Administrativne zmožnosti črpanja sredstev kohezijske politike v Sloveniji by Pavčič, Tanja
 
UNIVERZA V LJUBLJANI 













ADMINISTRATIVNE ZMOŽNOSTI ČRPANJA 
SREDSTEV KOHEZIJSKE POLITIKE V 
SLOVENIJI 

















Ljubljana, marec 2013 
 
UNIVERZA V LJUBLJANI 














ADMINISTRATIVNE ZMOŽNOSTI ČRPANJA SREDSTEV 
KOHEZIJSKE POLITIKE V SLOVENIJI 











Kandidatka:            Tanja Pavčič 
Vpisna številka:       04040352 
Študijski program:   magistrski študijski program Management v upravi 2. stopnja 
 





Ljubljana, marec 2013 
iii 
IZJAVA O AVTORSTVU MAGISTRSKEGA DELA 
 
 
Podpisana Tanja Pavčič, študentka z vpisno številko 04040352, sem avtorica magistrskega 
dela z naslovom: administrativne zmožnosti črpanja sredstev kohezijske politike v 
Sloveniji. 
 
S svojim podpisom zagotavljam, da:  
 
– je predloženo delo izključno rezultat mojega lastnega raziskovalnega dela,  
– sem poskrbela, da so dela in mnenja drugih avtorjev oz. avtoric, ki jih uporabljam 
v predloženem delu, navedena oz. citirana v skladu s fakultetnimi navodili,  
– sem poskrbela, da so vsa dela in mnenja drugih avtorjev oz. avtoric navedena v 
seznamu virov, ki je sestavni element predloženega dela in je zapisan v skladu s 
fakultetnimi navodili,  
– sem pridobila vsa dovoljenja za uporabo avtorskih del, ki so v celoti prenesena v 
predloženo delo, in sem to tudi jasno zapisala v predloženem delu,  
– se zavedam, da je plagiatorstvo – predstavljanje tujih del, bodisi v obliki citata 
bodisi v obliki skoraj dobesednega parafraziranja bodisi v grafični obliki, s katerim 
so tuje misli oz. ideje predstavljene kot moje lastne – kaznivo po zakonu (Zakon o 
avtorstvu in sorodnih pravicah, Ur. list RS št. 21/95), prekršek pa podleže tudi 
ukrepom Fakultete za upravo v skladu z njenimi pravili,  
– se zavedam posledic, ki jih dokazano plagiatorstvo lahko predstavlja za predloženo 
delo in za moj status na Fakulteti za upravo,  
– je elektronska oblika identična s tiskano obliko magistrskega dela in soglašam z 
objavo dela v zbirki »Dela FU«.  
 
 
Magistrsko delo je lektorirala: Ksenija Pečnik, prof. slov. jezika 
 
 
Ljubljana, 29. 3. 2013                                                      
 
 









Magistrsko delo obravnava področje črpanja evropskih kohezijskih sredstev z vidika 
upravičenca v fazi administrativnega in finančnega izvajanja projekta. Na splošno so 
predstavljeni evropska kohezijska politika in finančni instrumenti, ki so iz nje izvedeni. V 
fazi izvajanja projektov je potrebno obojestransko razumevanje področja. Zavedanje 
državne administracije, da izbira take instrumente ter določa take postopke in pravila, ki 
odražajo njihovo jasnost in s tem prispevajo k učinkovitejšemu črpanju sredstev Evropske 
unije (v nadaljevanju: EU), je osnovni namen. Struktura izvajanja kohezijske politike v 
administrativnem in finančnem upravljanju, nadzoru in spremljanju pa se je izkazala za 
razvejano in kompleksno. 
 
Preučevanje administrativne absorpcijske sposobnosti črpanja sredstev kohezijske politike 
je pokazalo, da je to področje v znanstvenih krogih še na začetku preučevanja. Raziskave 
o črpanju sredstev in upravljanja s strukturnimi in kohezijskimi skladi oziroma z vsemi 
financiranji iz sredstev EU kažejo, da je administrativna absorpcijska sposobnost državne 
administracije ključna pri upravljanju s sredstvi kohezijske politike. Cikel javne politike, ki 
obsega identificiranje problema, izoblikovanje rešitev, odločanje o financiranju, izvajanje 
ter vrednotenje rezultatov, je pri upravljanju kohezijske politike treba imeti ves čas pred 
sabo. Neupoštevanje tega cikla in njegovih elementov se je v obravnavanih raziskavah 
odrazilo predvsem v administrativnih ovirah in bremenih, s katerimi se soočajo upravičenci 
do kohezijskih sredstev. 
 
Predstavitev upravljanja kohezijske politike v Sloveniji na nacionalni ravni odraža 
centralizirano strukturo z ustrezno implementirano zakonodajo EU v svojo administrativno 
strukturo. Analiza organizacijske strukture, navodil in postopkov izvajanja na ravni 
operativnih programov pa odraža široko razvejano strukturo, znotraj katere se po eni 
strani kaže enotnost postopkov, pravil, jasnost in skupna uporaba informacijskega 
sistema. Po drugi strani pa natančnejši pregled razkriva veliko nejasnosti in neenotnosti. 
Iskanje skupnega imenovalca je nujno, ustreznejše implementiranje zakonodaje EU pa 
pogoj za naslednjo finančno perspektivo. 
 
Izvedena raziskava o učinkovitosti črpanja evropskih nepovratnih sredstev v Sloveniji, s 
poudarkom na administrativnem upravljanju s projekti, je potrdila centralizirano ureditev 
na državni ravni in postavila pod vprašaj ureditev na operativni ravni. Poročanje pri 
izvajanju kohezijske politike v Sloveniji se je izkazalo za zapleteno. Visoka povprečna 
ocena postavljenih trditev potrjuje, da je administrativna sposobnost državne 
administracije v Sloveniji v fazi izvajanja kohezijske politike precej šibka. 
 
Ključne besede: kohezijska politika, administrativna absorpcijska sposobnost, državna 






ADMINISTRATIVE CAPCITIES OF DISBURSEMENT OF COHESION POLICY 
FUNDS IN SLOVENIA 
 
The master's thesis discusses the field of disbursement of European cohesion funds from 
the view of the beneficiary in the administrative and financial project phase. It generally 
presents the European cohesion policy and financial instruments, arising from it. In the 
projects execution phase it is necessary to understand the field. The awareness of the 
public administration that it chooses such instruments and determines such procedures 
and rules that reflect their clearness and thus contribute to a more effective disbursement 
of EU funds is the main purpose. The structure of the cohesion policy in administrative 
and financial management, control and monitoring proved as branched and complex.  
 
Studying the administrative absorption capacities of disbursement of cohesion policy 
funds showed that this field is in expert circles only at the beginning of studying. 
Researches in disbursement of funds and managing structural and cohesion funds or all 
financing from EU funds show that the administrative absorption capacity of the state 
administration is key in managing funds of the cohesion policy. In managing the cohesion 
policy it is necessary to have the public policy cycle that includes identification of the 
problem, formation of the solution, deciding on the financing and evaluation of the results 
all the time in front of you. Noncompliance with this cycle and its elements has in the 
discussed research manifested particularly in administrative obstacles and burdens, which 
the beneficiaries of cohesion funds are facing.  
 
The presentation of cohesion policy management in Slovenia on the national level reflects 
a centralized structure with proper implemented EU legislation in its administrative 
structure. But the analysis of the organizational structure, manual and execution 
procedures at the operative programme level reflects a widely branched structure, within 
which on one hand is visible the unity of procedures, rules, clearness and common use of 
the information system. On the other hand a more exact check shows many obscurities 
and disunity. Finding a common denominator is necessary and a more appropriate 
implementation of the EU legislation is the condition for the next financial perspective.  
The conducted research on efficiency of disbursement of non-refundable European funds 
in Slovenia with emphasis on administrative project management has proven centralized 
order at the state level and has put the order at the operative level under question. 
Reporting on cohesion policy in Slovenia has shown as complicated. A high average 
evaluation of the set hypotheses proves that the administrative capacity of the state 
administration in Slovenia in the execution phase of the cohesion policy is very weak.  
 
Keywords: cohesion policy, administrative absorption capacity, state administration, 
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1 UVOD  
 
Aktualnost tematike financiranja iz sredstev evropske kohezijske politike in razumevanje 
posledic nečrpanja za državo in organizacije ter konec koncev za celotno družbo, sta bila 
odločilna dejavnika pri odločitvi za pisanje magistrskega dela. Kohezijska politika je v 
zadnjih 20 letih zrasla iz ne tako pomembnega področja do enega izmed 
najpomembnejših področij financiranja aktivnosti EU. Pomen področja pa se odraža tudi 
na ravni implementacije in izvajanja te politike. Tega dejstva preprosto ne smemo 
zanemariti in temu smo se v delu tudi posvetili.  
 
Osnovni namen dela je bil predstaviti evropsko kohezijsko politiko v fazi koordinacije 
projekta znotraj cikla celotne kohezijske politike. Raziskani so bili izzivi upravnih oziroma 
administrativnih zmogljivosti na konkretnem primeru Slovenije, poleg tega je na splošno 
prikazana organizacija evropske kohezijske politike skozi posamezne finančne perspektive.   
 
Kohezijska politika je del širših politik EU in je eden izmed najpomembnejših instrumentov 
Skupnosti v procesu posodobitve gospodarstva. Vstop Slovenije v EU je prinesel tudi 
možnost črpanja evropskih sredstev, pri čemer je bila Slovenija do sedaj relativno 
uspešna. V času, ko se tako Slovenija kot EU ukvarjata s finančno in gospodarsko krizo, je 
za Slovenijo še toliko bolj pomembno, kako uspešna bo pri črpanju evropskih sredstev. 
Magistrsko delo zato obravnava kohezijsko politiko 2007–2013 v Sloveniji, natančneje 
administrativne zmožnosti črpanja sredstev. 
 
Pregled finančne pomoči EU po upravičencih oziroma ciljnih skupinah kaže razvejano 
strukturo programov EU, znotraj katerih je največji poudarek na dveh glavnih skupinah, tj. 
evropski strukturni in kohezijski politiki ter programih Skupnosti. Glavne ovire pri 
pridobivanju teh sredstev so pogosto povezane s kompleksno in rigidno zakonodajo, 
težavnimi postopki in pravili tako na ravni EU kakor tudi na nacionalni ravni ter pogosto 
preveč zapletenimi postopki dokumentiranja in tudi pomanjkanjem strokovno dovolj 
usposobljenega osebja. Zaradi rigidnih in preveč birokratskih ovir se mnoga podjetja, 
ustanove ne želijo prijavljati na projekte. Eden izmed temeljev za uspešno črpanje 
evropskih finančnih sredstev je zato učinkovit aparat, ki omogoča nemoteno financiranje 
ob upoštevanju vseh zakonodajnih pravil. Za vzpostavitev tega aparata je odgovorna 
država članica (v nadaljevanju: DČ), njena učinkovitost in uspešnost pa se kažeta na 
različne načine. Odpravljanje administrativnih ovir na izvedbeni ravni je ključnega 
pomena. Na mestu je bilo vprašanje, ali je Slovenija uspela vzeti resno vse obveznosti za 
oblikovanje takih organizacijskih okvirjev kakor tudi oblikovanje takih strokovnih ekip, ki bi 
delovale v smeri učinkovitega črpanja evropskih sredstev.  
 
V tem oziru je magistrsko delo poseglo na področje predstavitve organizacijske strukture, 
pravnih osnov ter navodil za izvajanja kohezijske politike na ravni Slovenije. Ravno tako je 
bila s tem namenom izvedena raziskava o učinkovitosti črpanja evropskih nepovratnih 
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sredstev. Poudarek je bil na konkretnih elementih, postopkih, s katerimi se srečujejo 
upravičenci.  
 
Trenutno se na ravni EU izvaja finančna perspektiva 2007–2013, ki se počasi zaključuje in 
je treba začeti razmišljati o novi perspektivi 2014–2020. Vedeti moramo, da spreminjanje 
sistema med potekom ni optimalno oziroma tudi ni povsod mogoče, je pa sedaj, s 
približevanjem novi finančni perspektivi nujno, da se čas izrabi za pregled stanja in 
predlaganja učinkovitejših ter enostavnejših postopkov. Treba je odpravljati 
administrativne ovire in izboljševati komunikacijo med vsemi vpletenimi v sistem črpanja 
sredstev.  
 
Cilj magistrskega dela in raziskave je na enem mestu prikazati strukturo, zakonske osnove  
in izvedbo financiranja z evropskimi sredstvi. S tem smo želeli doseči boljše razumevanje 
pomembnosti tega področja z vidika upravljanja, predvsem zavedanje državnih organov, s 
čim vse se spopadajo upravičenci in zakaj se nekateri ne želijo prijavljati na projekte. 
Namen raziskave je bil dati pomemben vir podatkov in smernic za izboljšave, ki so 
potrebne na tem področju v Sloveniji. Boljše razumevanje potreb upravičencev oziroma 
udeležencev v postopkih upravljanja z evropskimi sredstvi lahko prispeva k bolj 
izpopolnjenemu in učinkovitejšemu izvajanju teh postopkov v prihodnosti. 
 
Temeljni cilji teoretičnega dela naloge so: 
– na splošno prikazati evropsko kohezijsko politiko skozi posamezne finančne 
perspektive do leta 2007; 
– prikazati evropsko kohezijsko politiko v trenutni finančni perspektivi 2007–2013 in 
njeno upravljanje; 
– na splošno predstaviti finančne instrumente v obdobju 2007–2013; 
– prikazati administrativne zmožnosti črpanja sredstev kohezijske politike na osnovi 
drugih raziskav. 
 
Temeljni cilji empiričnega dela naloge so: 
– predstaviti kohezijske politike v Sloveniji: pravne osnove in organizacijsko 
strukturo izvajanja ter narediti primerjavo med izbranimi članicami; 
– analizirati organizacijske strukture, navodila in postopke izvajanja na ravni 
operativnih programov; 
– na osnovi raziskave ugotoviti razloge težav pri administrativnem in finančnem 
poročanju pri projektih EU z vidika upravičencev sredstev; 
– preveriti postavljene hipoteze. 
 
Hipoteze magistrskega dela so: 
– H1: Slovenija ima centralizirano urejeno izvajanje kohezijske politike. 
– H2: Zakonodaja EU na področju črpanja sredstev kohezijske politike je ustrezno 
implementirana v slovensko administrativno strukturo. 
– H3: Poročanje pri izvajanju kohezijske politike v Sloveniji je zapleteno, neenotno in 
administrativno zahtevno.  
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Magistrsko delo je razdeljeno v dva sklopa. V uvodnem delu (poglavji dva in tri) se 
osredotočamo na teoretično raziskovanje, kjer smo s pomočjo deskriptivne metode povzeli 
in analizirali spoznanja in dosedanje raziskave, objavljene v domači in predvsem tuji 
literaturi. Na splošno so predstavljeni evropska kohezijska politika in finančni instrumenti, 
ki so iz nje izvedeni. Opirali smo se predvsem na izsledke, strokovne ugotovitve in 
rezultate študij, ki so jih predvsem tuji avtorji objavili v svojih delih. Največ jih je bilo 
mogoče najti pri European Policies Research Centre Univerze v Strathclydu. Splošno 
gledano, je to področje kljub aktualnosti tematike v znanstvenih krogih še zelo 
neraziskano. Tako je tudi v slovenskem prostoru zelo malo napisanega o tej tematiki, z 
izjemo dveh avtorjev, ki se ukvarjata s tovrstno tematiko črpanja sredstev. To sta Andrej 
Horvat in Peter Wostner, katerih dela so obravnavana tudi v magistrskem delu. S 
komparativno metodo je bila narejena primerjava med različnimi finančnimi instrumenti 
znotraj kohezijske politike. Primerjava je bila narejena v luči administrativne zmožnosti 
črpanja sredstev, z metodo kompilacije pa so bile povzete nekatere ugotovitve različnih 
avtorjev.   
 
V drugem sklopu magistrskega dela, ki je razdeljen na dva dela, so najprej (poglavje štiri, 
pet in šest) s pomočjo analitične metode predstavljeni podatki o kohezijski politiki v 
Sloveniji, ki so bili pridobljeni na osnovi lastnega zbiranja. Narejen je tudi prikaz 
organizacije izvajanja v izbranih državah članicah EU (Avstrija, Italija in Madžarska). 
Dodatno so cilji naloge okrepljeni (poglavje sedem) s pomočjo metode anketiranja z 
lastnim anketnim vprašalnikom, pri čemer so bile za preverjanje, ugotavljanje in analizo 
pridobljenih podatkov uporabljene ustrezne statistične metode. Rezultat raziskave 
magistrskega dela so potrjene ali ovržene hipoteze,  ugotovitve naloge pa so lahko 
uporabljene kot usmeritev pri naslednji finančni perspektivi 2014–2020.  
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2 PREDSTAVITEV EVROPSKE KOHEZIJSKE POLITIKE  
 
Glavni cilj kohezijske politike EU je zmanjševanje neskladja na ravni razvitosti med 
regijami, in sicer s krepitvijo gospodarske in socialne kohezije, pri čemer skrbi za 
uravnotežen in trajnostni razvoj regij Evrope. Kot pravi Danuta Hübner, pri tem pomaga 
najmanj razvitim regijam pri naložbah, ki jih same ne bi zmogle. Drugim regijam pa si 
prizadeva poiskati tudi rešitve problema pomanjkanja možnosti ob soočanju z vse bolj 
konkurenčnim globalnim gospodarstvom (Kohezijska politika, 2007, str. 3). Svoje zametke 
ima že v prvih gospodarskih povezovanjih iz leta 1957, čeprav besede kohezija takrat še 
ni bilo nikjer. Vmes je doživela prelomnico in leta 2013 se bo iztekla že četrta finančna 
perspektiva. V nadaljevanju bo pozornost poleg omenjenemu posvečena predvsem zadnji 
finančni perspektivi 2007–2013, njenim ciljem, upravljanju in posameznim finančnim 
instrumentom.  
 
2.1 EVROPSKA KOHEZIJSKA POLITIKA DO 2007 
 
Zametke kohezijske politike, ki se ukvarja z regionalnim neravnovesjem in ki že v svojem 
uvodu napoveduje krepitev gospodarske skupnosti kot sredstvo usklajenega razvoja, je 
bilo moč zaznati že na začetku z Rimsko pogodbo leta 1957. Pogodbi je sledila ustanovitev 
posameznih skladov (leta 1957 Evropski socialni sklad, leta 1962 Evropski kmetijski 
usmerjevalni jamstveni sklad in leta 1975 Evropski sklad za regionalni razvoj), vendar pa 
je prvo formalno uredbo, ki združuje strukturne sklade znotraj krovne kohezijske politike, 
24. junija 1988 sprejel šele Evropski svet. Od tu dalje je kohezijska politika postala precej 
bolj celostna in integrativna, hkrati pa se je uveljavil tudi termin kohezijska politika  
(Wostner, 2009, str. 78). Kohezijska politika je šla od svojih začetkov do sedaj skozi štiri 
finančne perspektive. Vloga teh v formalnem smislu je t. i. mehka zakonodaja, saj se 
sprejemajo kot medinstitucionalni sporazumi med Svetom, Evropskim parlamentom in 
Evropsko komisijo (Mrak, 2007, str. 15). Gre za srednjeročni načrt proračuna EU, ki na 
osnovi političnih prioritet za dano obdobje določa zgornji obseg pravic za prevzem 
obveznosti po posameznih vsebinah na eni strani ter skupen obseg pravic za plačila, ki se 
bodo lahko prevzela, na drugi (Wostner, 2009, str. 69). 
 
Z izvedeno reformo strukturnih skladov iz leta 1988 je bilo uvedenih veliko načel za 
kohezijsko politiko in za njene instrumente. Tako so bili dani pogoji, ki so vključevali 
ključna načela, kot so osredotočanje na najrevnejše in zaostale regije (načelo 
koncentracije) ter načrtovanje večletnih programov (programski pristop), strateško 
usmerjanje naložb (načelo dodanosti) in vključevanje regionalnih in lokalnih partnerjev 
(načelo partnerstva). Ta načela so hkrati osnova za prvo obdobje kohezijske politike med 
letoma 1989 in 1993 (po Inforegio, 2008, str. 8–10, po SVLR, 2009, str. 8–9 in po 
Wostner, 2009, str. 78). Dodatno sta bili uvedeni še načeli sofinanciranja ter spremljanja 
in vrednotenja. Načela strukturnih skladov zagotavljajo okvir, v skladu s katerim mora biti 
uporaba strukturnih skladov načrtovana in organizirana, in sicer na strateški način ter 
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zbrana v sklopu predpisanih ciljev, partneric EU (Horvat in Maier, 2004, str. 8). Leta 1988 
je bilo sprejetih tudi pet prednostnih ciljev, ki so se skozi finančne perspektive spreminjali 
in bodo predstavljeni v nadaljevanju v skupni preglednici.  
 
Pritisk razumevanja in sprejemanja novega načina politike v tako kratkem času ni 
dopuščal veliko dodane vrednosti na področjih, kot so strateško mišljenje, integrirano 
upravljanje programov, partnerstvo ipd. Na tej stopnji je implementacija strukturnih 
skladov potekala centralizirano znotraj ustaljenih struktur (Ferry et al., 2007, str. 6). Kljub 
povedanemu pa je za reformo iz leta 1988 ključno to, da gre za dvostransko reformo 
(Yesilkagit in Blom-Hansen, 2007, str. 503): 
– po eni strani gre za reformo proračuna, ki je bila v tem obdobju prva iz nadaljnjih 
serij povečevanja proračuna za kohezijsko politiko; ena tretjina EU proračuna gre 
trenutno na stran za kohezijsko politiko; 
– po drugi strani pa gre za administrativno reformo; odločitev za individualne 
projekte, financirane iz strukturnih skladov, kjer se pristojnost decentralizira in se 
prenese iz Komisije na države članice, je pomenila procesne spremembe v 
državah. 
 
Kohezijsko politiko v drugem obdobju med letoma 1994 in 1999 je zaznamovala 
spremenjena Pogodba o ustanovitvi Evropske skupnosti (Maastrichtska pogodba), ki je 
začela veljati 1. novembra 1993. V njej so bili že zametki za ustanovitev monetarne unije 
leta 1999. Kot navaja Wostner, pa je ta odločitev dala dodaten zagon kohezijski politiki, 
saj je bilo jasno, da se bodo konkurenčni pritiski na manj razvite članice s tem še bolj 
povečali (Wostner, 2009, str. 80). Iz tovrstnega razmišljanja se je v povezavi s kohezijsko 
in regionalno politiko vzpostavil nov instrument, kohezijski sklad, in nova institucija, Odbor 
regij. Svet je sprejel nove predpise o kohezijski politiki, ki so vključevali finančni 
instrument za usmerjanje ribištva in kohezijski sklad. Z novimi predpisi so bila potrjena 
ključna načela politike – osredotočanje, načrtovanje, dodanost in partnerstvo. Wostner pa 
je izpostavil še eno pomembno določilo, ki je bilo vključeno v Maastrichtsko pogodbo: 
načelo subsidiarnosti1, ki je postajalo vse pomembnejša tema v okviru razprav o sistemu 
izvajanja in morebitnih poenostavitvah (Wostner, 2009, str. 80). Nekatere določbe so bile 
okrepljene, kot so vključevanje drugih institucij EU, zlasti Evropskega parlamenta, ter 
pravila o partnerstvu, vrednotenju in obveščanju javnosti. Po pristopu Avstrije, Finske in 
Švedske 1. januarja 1995 je bil v uredbi o spremembi uredbe določen šesti cilj, ki podpira 
zelo redko naseljene regije Finske in Švedske, v uredbi pa so bila opredeljena tudi 
dodeljena finančna sredstva za tri nove države članice (po Inforegio, 2008, str. 14). 
Vključitev principa partnerstva v kohezijsko politiko, na osnovi česar je potrebno, da se 
načrtovanje, odločanje in implementacija kohezijske politike izvaja v dogovoru z 
nacionalnimi organi in interesnimi organizacijami (Yesilkagit in Blom-Hansen, 2007, str. 
                                                          
1 Pogodba o EU ga opredeljuje v 5. členu, ki pravi, da je pristojnost možno prenesti na višjo raven 
odločanja le takrat, ko posamezne pristojnosti ni možno ali ekonomsko smiselno izvajati na nižji 
ravni. 
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503), je samo še bolj poudarila pomen izvedbenih ravni in implementacije v DČ. Še toliko 
bolj zato, ker se v princip partnerstva vključijo ekonomski in socialni partnerji. 
Pomen strukturnih skladov je v tem obdobju postal širše razumljiv med partnerskimi 
organizacijami, kar je vodilo k spremembam v strukturnih procesih implementacije, ki so 
začeli postajati bolj zahtevni. Centraliziran sistem se je začel spreminjati, še posebno zato, 
ker so države članice začele uvajati principe strukturnih skladov v lasten institucionalni 
kontekst. Hkrati z decentralizacijo na ravni EU se je kazala tudi decentralizacija znotraj 
držav članic (po Ferry et al., 2007, str. 7). Tako je poenostavitev procesov ob povečanju 
rigoroznosti spremljanja pravilnosti uporabe sredstev ključna tema (Wostner, 2009, str. 
82) tretjega obdobja od leta 2000 do 2006, kjer so se omenjene spremembe nadaljevale, 
prišlo pa je tudi do večjih sprememb pri zakonskih osnovah. Evropski parlament je prvič 
sodeloval pri sprejemanju uredb Evropskega sklada za regionalni razvoj (v nadaljevanju: 
ESRR) in Evropskega socialnega sklada (v nadaljevanju: ESS) v postopku soodločanja. 
Uvedeno je bilo pravilo N + 2, na osnovi katerega so morale DČ pridobljene pravice do 
porabe finančnih sredstev izkoristiti najkasneje v naslednjih dveh letih, ker so bila 
sredstva drugače izgubljena.  
 
Evropska komisija je sprejela tudi paket petih podrobnih izvedbenih uredb, ki so 
natančneje določale pravila črpanja (Wostner, 2009, str. 82). Glavna sprememba je bila  
nova »splošna« uredba, ki je nadomestila uredbo o usklajevanju in dele izvedbene 
uredbe. Sprejete so bile tudi nove uredbe za posamezne sklade ter nove uredbe glede 
izvajanja, v katerih so bili določeni podrobni predpisi o uporabi evra, informacijah in 
obveščanju javnosti, upravičenih izdatkih, sistemih upravljanja in nadzora ter finančnih 
popravkih. Sprejeta je bila tudi uredba z instrumentom predpristopnih strukturnih politik in 
posebnim pristopnim programom za kmetijstvo in razvoj podeželja. Pomembna 
sprememba v tem obdobju je tudi okrepljeno sodelovanje med Komisijo in DČ pri 
zagotavljanju finančnega nadzora in discipline. Razjasnjene so bile odgovornosti 
nacionalnih organov za upravljanje in plačilnih organov, upravljanje programa pa se je 
poenostavilo in pospešilo z uporabo finančne discipline (po Inforegio, 2008, str. 18–20). 
Vse te spremembe so vplivale na proces implementacije v vseh fazah (upravljanje 
programov, finančna kontrola, spremljanje in vrednotenje itd.) izvajanja politike.  
 
Pomenljiv, strnjen pregled nad evolucijo implementacije kohezijske politike v obdobju od 
1989 do 2006 je naredil Bachtler. Zbral je glavne elemente izvajanja politike in njihovo 
vlogo skozi tri obdobja, kar je razvidno iz tabele 1. V prvi fazi je bil proces implementacije 
brez določenih elementov in nesistematičen, v drugi fazi sta že razvidni večja odzivnost in 
sistematičnost. Tretja faza pa je tista, kjer se najbolj vidi celostno delovanje vseh 
procesov implementacije, saj so vsi elementi opisani s pozitivno in aktivno konotacijo. 
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Tabela 1: Evolucija implementacije strukturnih skladov v obdobju 1989–2006 
Proces implementacije Faza 1 Faza 2 Faza 3 
Načrtovanje Brez Odzivno Interaktivno 
Strateška usmeritev Pasivno Aktivno Intenzivna 
Upravljanje/administracija Nepovezano Posvetovalno Integrirano 
Partnerstvo Brez Delno Vključujoče 
Doprinos projektov Oportunistično Proaktivno Strateško 
Spremljanje/vrednotenje Nesistematično Sistematično Celovito 
Vir: Prevedeno po Batchler v Ferry et al. (2007, str. 10) 
 
Glavno osredotočenje oziroma namen kohezijske politike po posameznih finančnih 
perspektivah vsebuje več ciljev, ki pa so se do vključno zadnje finančne perspektive 
spreminjali. Spremembe ciljev so prikazane v tabeli 2 in so pravzaprav tudi pokazatelj 
nagnjenosti EU k spremembam, integraciji ter osredotočenosti na cilje, ki so od dolgih, 
večpomenskih opisov postali kratki z jasno opredelitvijo.   
 
Tabela 2: Pregled spreminjanja ciljev kohezijske politike 
1989–1993 2000–2006 2007–2013 
Cilj 1: pospeševanje razvojnega 
in strukturnega prilagajanja 
regij, ki zaostajajo v razvoju. 
Cilj 1: pospeševanje razvojnega 
in strukturnega prilagajanja 
regij, ki zaostajajo v razvoju. 
Cilj 1: konvergenca. 
Cilj 2: preoblikovanje regij, ki 
so resno prizadete zaradi upada 
industrije. 
Cilj 3: boj proti dolgotrajni 
brezposelnosti. 
Cilj 2: podpiranje 
gospodarskega in socialnega 
preoblikovanja območij, ki se 
srečujejo s strukturnimi 
težavami 
Cilj 2: regionalna 
konkurenčnost in 
zaposlovanje. 
Cilj 4: olajševanje poklicnega 
vključevanja mladih. 
Cilj 5: pospeševanje 
prilagajanja kmetijskih struktur 
in spodbujanje razvoja 
podeželja. Cilj 3: podpiranje prilagajanja in 
posodabljanja politik ter 
sistemov izobraževanja, 
usposabljanja in zaposlovanja. 
Cilj 3: evropsko teritorialno 
sodelovanje. 
1994–1999 dodan 
Cilj 6: podpira zelo redko 
naseljene regije Finske in 
Švedske. 
Vir: Povzeto po Inforegio Panorama (2008, str. 8–25) 
 
Kakor so se skozi obdobja spreminjali finančni načrti, širjenje EU ter optimiziranje ciljev, 
se je spreminjalo tudi upravljanje strukturnih skladov. Spremembe so se odražale tako v 
številu kakor v vsebini uredb, ki so urejale upravljanje kohezijske politike. Zaradi 
podrobnejše predstavitve tega področja v trenutno veljavni finančni perspektivi je v  
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tabeli 3 prikazan kratek oris, kako je potekalo upravljanje strukturnih skladov do zadnje 
perspektive. Pregled nad uredbami potrjuje že omenjeno jasnost in ciljno usmerjenost EU. 
 
Tabela 3: Pregled upravljanja strukturnih skladov 
1989–1993 1994–1999 2000–2006 2007–2013 
Pet uredb Sveta, s 
katerimi so se 
zagotavljali učinkovitost 
in usklajevanje skladov, 
njihovo izvajanje in 
splošne 
določbe. 
Sedem uredb Sveta, s 
katerimi se urejajo 
učinkovitost in 
usklajevanje skladov, 
njihovo izvajanje in 
splošne določbe ter 
izvajanje vsakega od 
štirih skladov. 
Nova »splošna« uredba, 
pet uredb glede 
izvajanja ter pet uredb 
glede posameznih 
skladov in instrument 
predpristopne pomoči. 
Pet uredb, in sicer ena s 
splošnimi določbami, tri 
o ESS, ESRR in 
Kohezijskem skladu ter 
končno o EZTS; ena 
sama izvedbena 
uredba.  
Vir: Povzeto po Inforegio Panorama (2008, str. 8–25) 
 
Uvajanje novih uredb, bolj strateško načrtovanje večletnih programov na osnovi obsežnih 
partnerstev (partnerji različnih regij držav članic) ter sodelovanje z Evropsko komisijo je za 
države članice predstavljalo popolnoma nov izziv in drugačno razmišljanje. Treba je bilo 
vzpostaviti nove postopke za upravljanje tovrstnih programov, postavljati so se začela 
nova vprašanja glede spremljanja in nadzora skladov. Zahteve po novem, drugačnem 
razmišljanju glede organiziranja upravljanja skladov kohezijske politike so bile velike. 
Uredbe, ki so se skozi perspektive spreminjale, so vsebovale cilje, načela, naloge skladov, 
obveznosti DČ, stopnje sofinanciranja, zahteve glede nacionalnih načrtov, opredeljeni 
obseg načrtov in okvirov podpore Skupnosti, določeni so bili sistem obveznosti, plačila za 
posege in finančni nadzor. V skupnih pravilih so bili določeni dogovori za spremljanje, 
vrednotenje, poročanje in obveščanje javnosti ipd. Vsemu temo so morale države članice 
slediti in tudi izvajati v praksi. 
 
Tudi vse tri izvedbene uredbe za ESRR, ESS in usmerjevalni oddelek Evropskega 
kmetijskega usmerjevalnega in jamstvenega sklada so vsebovale več informacij o obsegu 
načrtov in programov, upravičenosti in tehnični pomoči. V drugem obdobju pa je bila 
sprejeta še posebna uredba za kohezijski sklad (Inforegio, 2008, str. 12–16). Celotno 
obdobje do leta 2007 kaže izjemno usmerjenost EU k spremembam. Ali je to vedno 
učinkovito, je stvar razprav in raziskav, odprtost za spremembe pa je zagotovo smiselna. 
 
2.2  KOHEZIJSKA POLITIKA MED LETOMA 2007 IN 2013 
 
DČ so že leta 2000 na Evropskem svetu v Lizboni sprejele dolgoročno usmeritev, po kateri 
naj bi EU do leta 2010 postala najbolj dinamično in konkurenčno gospodarsko območje na 
svetu (SVLR, 2012, str. 3). Takrat se še niso kazali znaki finančne in gospodarske krize, ki 
je Evropo in svet zajela kasneje. V takih razmerah se je pokazalo, da je še toliko bolj 
pomembno krepiti konkurenčnost, gospodarsko rast in kohezijo. Za Evropo je tako nuja 
dati poudarek inovacijam, znanju in maksimalnemu izkoristku človeškega kapitala. V luči 
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tega kohezijske politike ne smemo razumeti kot preprostega instrumenta finančne 
pomoči. 
 
Danuta Hübner, evropska komisarka za regionalno politiko v letih 2004–2009, je v uvodu 
priročnika Kohezijska politika 2007–2013 izpostavila, naj bi bila evropska kohezijska 
politika eden najpomembnejših instrumentov Skupnosti v procesu posodobitev 
gospodarstva, kar predstavlja njen strateški značaj. Po drugi strani pa poteka 
decentralizacija odgovornosti, ki se prenaša na akterje na terenu, torej na tiste, ki imajo v 
DČ in regijah dovolj strokovnega znanja in izkušenj za uspešno izvajanje politike. Naloga 
Komisije je, da sprejema splošno strategijo, regijam pa pogosto prepusti ključne odločitve 
na področjih, kot so izbor in upravljanje projektov (Kohezijska politika, 2007, str. 3). 
 
Ciljema oziroma vidikoma krepitve ekonomske in socialne kohezije se je na osnovi 
Lizbonske strategije v obdobju 2007–2013 pridružil še tretji vidik: teritorialna kohezija. 
Glavna vprašanja, ki jih ta zajema, so povezana s temami, kako lahko izkoristimo 
prednosti vseh ozemelj, da bodo kar najbolje prispevale k trajnostnemu in 
uravnoteženemu razvoju EU kot celote, kako lahko rešimo vprašanja koncentracije 
prebivalstva ter bolje povežemo ozemlja in hkrati razvijemo sodelovanje (Regionalna 
politika, 2012). Vidik teritorialne kohezije pa ima v luči sprememb glede geografske 
pokritosti in prilagoditve na področju teritorialne upravičenosti vpliv tudi na ureditev 
upravljanja in implementacije (po Ferry et al., 2007, str. 12).  
 
Za obdobje 2007–2013 je bil za strukturne sklade in kohezijsko politiko sprejet proračun v 
višini 347 milijard EUR. Največja koncentracija sredstev do zdaj je namenjena 
najrevnejšim državam članicam in regijam, vključitvi vseh regij in spremembi prednostnih 
nalog (Inforegio, 2008, str. 22). Za obdobje 2007–2013 so programi strukturnih skladov 
razviti na način, da so bližje prioritetam in ciljem lizbonske agende (Polevari in Michie, 
2011, str. 25), kar se tudi zahteva v uredbah in smernicah. Prednostne osi nove 
generacije programov so: raziskave in tehnološki razvoj, inovativnost in podjetniški duh, 
informacijska družba, promet, energija, varstvo okolja in tudi naložbe v človeške vire, 
politika trga dela in izboljšanje prilagodljivosti delavcev in družb. Evropska komisija je 
porok za izvajanje te strategije v okviru programiranja in preverja, ali so naložbe v okviru 
programov usmerjene v prednostne naloge oziroma cilje (po Kohezijska politika, 2007, str. 
6).  
 
Z združitvijo prejšnjih ciljev dva in tri so se z reformo iz leta 2006 preoblikovali tudi cilji. 
Prednostni cilji  v obdobju od leta 2007 do 2013 so: 
– cilj 1: konvergenca – solidarnost med regijami, 
– cilj 2: regionalna konkurenčnost in zaposlovanje, 
– cilj 3: evropsko teritorialno sodelovanje. 
 
Cilj  1 – konvergenca pospešuje rast in zaposlovanje v najmanj razvitih regijah. Temelji na 
hkratnem prispevku k zmanjševanju razvojnih razlik in povečevanju alokacijske 
učinkovitosti (Wostner, 2009, str. 100). Poudarja predvsem inovativnost in družbo znanja, 
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prilagodljivost socialnim in gospodarskim spremembam, kakovost okolja in učinkovitost 
javnih uprav. Cilj financirata ESRR in ESS ter tudi kohezijski sklad, sredstva pa so 
namenjena najmanj razvitim državam članicam in regijam (Kohezijska politika, 2007, str. 
13). Glavni namen cilja je zmanjšati razlike med regijami v Evropi, katerih BDP na 
prebivalca je nižji od 75 % (Inforegio, 2012a). Slovenija je za celotno ozemlje upravičena 
do sredstev cilja konvergenca in za prispevke iz kohezijskega sklada. 
 
Cilj 2 – regionalna konkurenčnost in zaposlovanje obsega vsa območja EU, ki niso 
upravičena do pomoči v okviru cilja »konvergenca«. Cilj je usmerjen v krepitev 
konkurenčnosti in privlačnosti regij in zaposlenosti s predvidevanjem gospodarskih in 
socialnih sprememb. Cilj financirata ESRR in ESS (Kohezijska politika, 2007, str. 19). Cilj 
pomaga bogatejšim regijam, da dosežejo še več, kar bo imelo pozitiven vpliv na celotno 
EU, spodbujati pa želi tudi bolj uravnotežen razvoj regij z odpravo morebitnih območij 
pomanjkanja (Inforegio, 2012b). Slovenija tukaj ni upravičena. Pri tem je zanimiv 
argument za cilj ena in cilj dva, ki ga navaja Wostner, in sicer argument »vidljivosti« 
(pozitivnih) posledic delovanja EU, saj sicer v območjih zunaj cilja ena praktično ne bi bilo 
več nobenega »neposrednega stika« med EU in državljanom (Wostner, 2009, str. 100). 
 
Cilj 3 – evropsko teritorialno sodelovanje krepi sodelovanje na čezmejni, transnacionalni in 
medregionalni ravni. Ta cilj dopolnjuje prva dva cilja, kajti regije, ki izpolnjujejo pogoje za 
ta cilj, hkrati izpolnjujejo tudi pogoje za cilja »konvergenca« in »regionalna konkurenčnost 
in zaposlovanje«. Cilj financira ESRR. Cilj je usmerjen v oblikovanje skupnih rešitev, 
primernih za organe oblasti v različnih državah na področjih razvoja mest, podeželja in 
obale, razvoja gospodarskih povezav in vzpostavljanja omrežij malih in srednjih podjetij. 
Sodelovanje se osredotoča na raziskave, razvoj, informacijsko družbo, okolje, 
preprečevanje tveganj in integrirano upravljanje voda (Kohezijska politika, 2007, str. 20). 
Zaradi visokih transakcijskih stroškov, ki izhajajo iz različnih administrativnih, političnih, 
kulturnih, zgodovinskih kontekstov in tradicij, je neposredna intervencija za spodbujanje 
medsebojnega sodelovanja na višji, EU ravni smiselna. Ob tem pa obstaja kritika tega 
cilja, ki se nanaša na mehanizme izvajanja, ki so zaradi praviloma večjega števila 
sodelujočih partnerjev iz več držav ter majhnih programov in projektov podvrženi še 
precej večjim administrativnim obremenitvam, kot to velja za druga dva cilja (Wostner, 
2009, str, 104). Zadnje se v povezavi s ciljem evropskega teritorialnega sodelovanja in 
Evropskim združenjem za teritorialno sodelovanje (v nadaljevanju: EZTS), ki kot 
instrument znotraj cilja tri predstavlja pomemben vir financiranja za Slovenijo, navezuje 
na obravnavano tematiko magistrskega dela. V tretjem poglavju bomo posebej predstavili 
EZTS. 
 
2.3 UPRAVLJANJE KOHEZIJSKE POLITIKE 2007–2013 
 
Evropska kohezijska politika je implementirana skozi tri različne sklade EU, ki hkrati 
predstavljajo finančne instrumente. Kot pravi Daviesova, so ti finančni instrumenti 
institucionalizirani preko različnih organizacij, pravnih okvirov, postopkov tako na ravni EU 
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kakor tudi na ravni DČ in ne nazadnje tudi regij (Davies, 2011, str. 1). Ravno ta pestrost 
vključenih institucij pa ustvarja razlikovanja med skladi, predvsem glede implementacije 
postopkov in pravil upravičenosti, ki so predmet te naloge. Daviesova še posebej navaja 
primer, kako so finančni instrumenti institucionalizirani preko finančnih regulacij EU, ki pa 
nimajo enakih pravil finančnega upravljanja glede na to, kako je bilo dogovorjeno za vsak 
sklad (po Davies, 2011, str. 1). Po ugotovitvah Yesilkagit in Blom-Hansena še nimamo 
sistematične komparativne študije o implementaciji kohezijske politike (Yseilkagit in Blom-
Hansen, 2007, str. 508).  
 
Komisija je tako leta 2004 predložila zakonodajni paket petih uredb, in sicer eno s 
splošnimi določbami, tri o ESRR, ESS in kohezijskem skladu ter končno o »evropskem 
združenju za teritorialno sodelovanje«. Svet in Parlament sta jih sprejela julija 2006 po 
tem, ko je bil dosežen sporazum o proračunu. Decembra 2006 je te uredbe dopolnila ena 
sama izvedbena uredba, ki je nadomestila veljavnih pet z določbami o informacijah in 
obveščanju javnosti, sistemih upravljanja in nadzora, nepravilnostih, finančnih popravkih 
in upravičenosti (Inforegio, 2008, str. 22). Wostner v svojih razmišljanjih (2009, str. 168–
169) pravi, da »uredbe kohezijske politike dajejo regijam in DČ precejšen manevrski 
prostor pri prilagajanju njihovih določil svojim konkretnim okoliščinam. Uredbe omogočajo 
precej prostora za njihovo interpretacijo, kar je v tako raznoliki skupnosti, kot je EU, 
neizogibno in se lahko pod določenimi pogoji označi za sistemsko prednost. 
Prilagodljivost, ki jo dopuščajo ohlapnejša določila, namreč omogoča bolj raznolike in 
inovativne rešitve ter prilagoditve in lahko tako izboljša učinkovitost celotnega sistema«. 
Pri tem je v svoj raziskavi ugotovil, da odgovori potrjujejo skupno odgovornost tako EU 
kot nacionalnih zakonodaj in predpisov v povezavi s kompleksnostjo administrativnih 
postopkov.   
 
V trenutno potekajoči finančni perspektivi so DČ odgovorne, da postavijo kriterije 
upravičenosti (po Davies et al., 2008, str. 30), kar jim daje več samostojnosti in se kaže 
tudi v racionalizaciji drugih določb. Cilj večje osredotočenosti na načelo sorazmernosti pa 
je zmanjšanje birokracije in omejitev, ki veljajo za manjše programe (po Inforegio, 2008, 
str. 25). DČ imajo na splošno več manevrskega prostora za vodenje operativnih 
programov. Še pomembnejša pa je sprememba pravil revizije. Če država že v začetku 
dokaže, da je njen sistem revizije zanesljiv, so njene obveznosti do Komisije manjše. 
Komisija se v takih primerih zanaša na ocene, ki jih izdelajo nacionalni revizijski organi 
(Kohezijska politika, 2007, str. 7).  
 
Decentraliziran pristop je v tem obdobju tako le še bolj razviden kakor tudi princip 
poenostavitve, kjer je namen, da se jasno ločijo odgovornosti med različnimi izvajalci, 
odgovornimi za upravljanje in implementacijo tako na ravni DČ, kot Komisijo. Princip 
proporcionalnosti pa Komisiji omogoča, da omeji svoje kontrole in revizije. Ti trije 
omenjeni procesi pomenijo, da so implementacijske obveznosti DČ večje kot kdaj koli prej 
(po Ferry et al., 2007, str. 12). DČ so torej tiste, ki v veliki meri usmerjajo tok 
učinkovitega ali neučinkovitega delovanja. 
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2.3.1 STRATEŠKI PRISTOP IN KOORDINACIJA 
 
V tem obdobju je še več pozornosti namenjene strateškemu pristopu. Komisija je na 
osnovi posveta z DČ predlagala strateške smernice Skupnosti o koheziji.  Te pa je Svet 
Evrope uradno sprejel oktobra 2006. Vsaka država članica je predložila dokument: 
Nacionalni strateški referenčni okvir (v nadaljevanju: NSRO), usklajen s strateškimi 
smernicami, ki so bila referenčna osnova za programiranje skladov (po Kohezijska politika, 
2007, str. 28). 
 
Kaj te smernice oziroma strateški pristop v obdobju 2007–2013 pomenijo, je predstavila 
Daviesova, ki piše o interakciji med EU skladi in pravi, »da je bilo v tem obdobju narejenih 
več korakov v smeri promoviranja koordinacije tako znotraj kohezijske politike kakor med 
kohezijsko politiko in ostalimi finančnimi instrumenti EU«. Izpostavila je pet ključnih točk 
(Davies, 2011, str. 6–8): 
– razviti so bili podobni strateški dokumenti za vsak sklad na ravni pravil EU, na 
ravni strateških navodil EU, nacionalni strateški dokumenti ter nacionalni oziroma 
regionalni programi; 
– ti dokumenti so vsebovali načelne izjave o potrebi po razmejitvi, usklajevanju in 
zagotavljanju usklajenosti med različnimi viri financiranja EU. Vsa pravila v 
obdobju 2007–2013 dajejo poudarek potrebi, da se zagotovi komplementarnost in 
usklajenost z ostalimi finančnimi instrumenti EU kakor tudi z nacionalnimi 
politikami/pravili; 
– regulacije kohezijske politike vsebujejo pravila o financiranju – pravilo en program, 
en sklad – integralni pristop med ESRR in kohezijskim skladom ter hkrati 
vzpostavljajo pravilo »cross-financing«; 
– vzpostavi se večje prizadevanje, da bi zagotovili razmejitve in hkrati 
komplementarnost med različnimi skladi; 
– Komisija je uskladila pogajanja glede nacionalnih strateških dokumentov in 
programov na ravni DČ in na regionalni ravni. 
 
Koordinacija se kaže tudi pri delitvi pristojnosti, glede zasnove in izvajanja kohezijske 
politike. Osnovno delitev pristojnosti v obdobju 2007–2013 prikazuje slika 1 šestih 
elementov, na osnovi katerih je Wostner opredelil, da je vloga Komisije osredotočena na 
usklajevanje nacionalnih in strateških usmeritev EU; na preverjanje, da so nacionalni 
sistemi upravljanja in nadzora skladni s standardi EU in da je v tem primeru dnevno 
izvajanje večinoma prepuščeno DČ2, ter na spremljanje in vrednotenje ugotovljenih 
učinkov (Wostner, 2009, str. 108). 
 
  
                                                          
2 Po Wostnerju je še zlasti ta točka, kot bo razvidno iz poglavja štiri, izrazito problematična, saj 
imajo višje ravni pristojnost oz. možnost naknadne reinterpretacije pravil, kar na nižjih ravneh 
ustvarja pravno negotovost. 
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Vir: European Commission v: Wostner (2009) 
 
Zdaj torej obstaja tesnejša povezava med ravnmi odločanja in ukrepanja, med ravnjo EU, 
nacionalno ravnjo in ravnjo izvajanja programov. Sistem na ravni EU postaja bolj 
decentraliziran. Po Chardasu pa implementacija strukturnih skladov na ravni DČ pomeni 
prenos štirih načel (partnerstvo, dodanost, programiranje in koncentracija ter tudi 
upravljavska orodja), ki urejajo njihovo delovanje v domače politične in upravne sisteme 
(Chardas, 2011, str. 1). Aktivna vloga DČ je neizbežna. 
 
2.3.2 UPRAVLJANJE, SPREMLJANJE IN NADZOR 
 
Trenutna finančna perspektiva daje nov poudarek iskanju optimalnih metod 
implementiranja programa znotraj domačega administrativnega konteksta (Ferry et al., 
2007, str. 12).  
 
»Kohezijska politika se izvaja na osnovi kompleksnega sistema upravljanja in nadzora, 
katerega temeljna lastnost je sistem večravenskega upravljanja. Poleg kvalitativnih 
dodanih vrednosti s posrednimi učinki kohezijska politika v območjih cilja konvergence 
med drugim namenja tudi neposredno sredstva za krepitev institucionalnih sposobnosti 
ciljnih območij, kar naj bi oboje ključno prispevalo k izboljšani kakovosti upravljanja. 
Kohezijska politika naj bi predstavljala pomembno platformo za prenos dobrih praks pri 





















nanaša le na izvajanje kohezijske politike, ampak prihaja do učinkov prelivanja tudi v 
nacionalne sisteme upravljanja z javnimi sredstvi. Sistem upravljanja in nadzora v 
kohezijski politiki zahteva upoštevanje najvišjih mednarodnih standardov »dobrega 
finančnega poslovodenja«3, kar načeloma povečuje učinkovitost porabljenih sredstev, 
hkrati pa naj bi pomembno zmanjševalo verjetnost napak in korupcije itd. V sistemu 
kohezijske politike je treba zagotavljati tudi precejšnjo stopnjo koordinacije v 
vsakodnevnem upravljanju. Kohezijska politika praviloma krepi proces medsebojne 
koordiniranosti tudi na operativni ravni« (Wostner, 2009, str. 91). 
 
Kaj je torej implementacijska struktura? Je organizacijska postavitev, ki mora ustrezati 
pogojem, da so izvedeni cilji politike. Je niz postavljenih pravil, ki določajo strukturo, kdo 
bo sodeloval, s kakšnimi kompetencami in na katerih področjih, z namenom 
implementiranja odločitev (Yseilkagit in Blom-Hansen, 2007, str. 510). Torej, katere so 
tiste vpletene inštitucije, organi in kateri skupni elementi so določeni na ravni pravil EU? 
 
Organi, odgovorni za upravljanje, spremljanje in nadzor (Kohezijska politika, 2007, str. 35 
in Ferry et al., 2007, str. 15): 
– organ za upravljanje, odgovoren za učinkovito, uspešno in korektno upravljanje in 
izvajanje operativnih programov. Tj. postavljanje sistema finančnih in statističnih 
informacij, prilagoditve programskih dokumentov, vrednotenje in poročanje, 
upravljanje s finančnim sistemom, zagotavljanje skladnosti s pravili Skupnosti itd. 
Poleg tega lahko organ za upravljanje določene naloge prenese na posredniška 
telesa; 
– nadzorni organ, ki je prisoten že od prvega obdobja in čigar naloga je, da spremlja 
napredek programa, pregleduje in odobrava kriterije za izbor projektov, predlaga 
spremembe programa organu upravljanja ipd.; ustanovi ga DČ za vsak operativni 
program posebej; njegovo sestavo določi DČ s soglasjem organa za upravljanje in 
vključuje ekonomske, socialne in regionalne partnerje; 
– organ za potrjevanje, ki potrjuje in Komisiji posreduje izjave o izdatkih in zahtevke 
za plačila. Poleg tega je odgovoren tudi za potrjevanje, da so prijavljeni izdatki v 
skladu z veljavnimi nacionalnimi pravili in pravili Skupnosti. Organ vzdržuje 
računovodske evidence in zagotavlja izterjavo sredstev Skupnosti v primeru 
nepravilnosti; 
– revizijski organ, ki je neodvisen od organa za upravljanje in organa za potrjevanje, 
določi DČ za vsak operativni program posebej. Organ je odgovoren za to, da se 
revizije izvajajo na osnovi ustreznega vzorca, posreduje letna revizijska poročila in 
izda mnenje na osnovi izvedenega nadzora in revizij. En organ je lahko pristojen 
za več operativnih programov. 
 
DČ v obdobju 2007–2013 različno pristopajo k implementaciji pravil in napotkov, 
povezanih s finančnim upravljanjem, kontrolo in revizijo. To se na primer kaže v tem, 
kako so porazdeljene odgovornosti med glavnimi organi strukturnih skladov (organ 
                                                          
3 Angl. sound financial management. 
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upravljanja, organ za potrjevanje, revizijski organ in vmesni organi), kakor tudi v pristopih 
h krepitvi zmogljivosti, zaposlovanju in elektronskih sistemih spremljanja podatkov (po 
Davies et al., 2008, str. 1). Sistemi nadzora DČ so postali bolj avtonomni. Če DČ potrdi 
zanesljivost teh sistemov že v začetku obdobja, Komisija svoje revizije izvaja samo v 
izrednih okoliščinah (Kohezijska politika, 2007, str. 35). 
 
Zaradi dodeljevanja nalog med oblastmi EU in DČ prihaja do različnih izzivov, povezanih z 
upravljanjem in kontrolo strukturnih skladov, saj gre za kompleksen sistem, ki vključuje 
več organov na ravni EU, DČ in na podnacionalnih ravneh (regije). Kohezijska politika se 
upravlja na način t. i. deljenega upravljanja. Komisija obdrži končno odgovornost za 
proračun, DČ pa je odgovorna za večino nalog, povezanih z implementacijo. Komisija je 
izdala Communication4, ki daje zakonsko interpretacijo odgovornosti Komisije in DČ v 
kontekstu deljenega upravljanja kohezijske politike. Glavni fokus Komisije je na 
vrednotenju upravljanja in kontroli sistemov ter na ugotavljanju dejavnikov tveganja. DČ 
so dolžne zagotavljati, da neodvisno telo certificira kakovost upravljanja in kontrole 
sistema pred začetkom programa; da zagotovi letno revizijsko poročilo o izdatkih in 
kontroli upravljanja ter da izda deklaracijo o pravilnosti izdatkov ob končanju programa 
(po Davies et al., 2008 str. 9–11). 
 
Ob vsem tem je treba imeti ves čas pred očmi, da je pomembno že na začetku imeti uvid 
v posledice ocenjevanja projektov, predvsem glede napredka projekta in nadzornih 
postopkov. Organi upravljanja bi morali zagotoviti, da so upravičenci zadostno informirani 
glede specifičnih pogojev izvajanja (finančni načrt, izdelki, storitve, časovni okvir ipd.) (po 
Ferry et al., 2007, str. 97).  
 
2.3.3 FINANČNO UPRAVLJANJE 
 
Kakor se je v luči političnih in strateških prioritet skozi leta spreminjala struktura EU, tako 
se je spreminjal in se še tudi ekonomski razvoj skladov. Hkrati ob tem se je začel dajati 
pomen zagotavljanju učinkovitega finančnega upravljanja, kontroli in reviziji vseh skladov 
EU. To pa je po drugi strani povečalo kompleksnost v administriranju in odprlo nova 
vprašanja glede povsem različnih oblik financiranja (po Davis, 2011, str. 2). Različne EU 
institucije so odgovorne za naloge, ki prispevajo h kontroli črpanja proračuna EU– 
Evropsko računsko sodišče, Svet, Evropski parlament in Evropska komisija. Vse oblasti EU 
se strinjajo, da kohezijsko politiko zaznamuje visoka stopnja tveganja zaradi napak, in 
sicer zato, ker je v implementacijo vpletenih ogromno organizacij, sistemov, operacij in 
upravičencev; različnost projektov in programov, ter podrobne zahteve glede 
upravičenosti na ravni DČ, kar lahko poveča kompleksnost in tveganje za napačno 
interpretacijo (Davies et al., 2008, str. 1). 
 
                                                          
4 European Commision (2004) Communication on the respective responsibilites of the Member 
State and the Commision in the shared management of the Structural Funds and the Cohesion 
Fund: Current situation and outlook for the new programming period after 2006, Brussels, 6. 9. 
2004. 
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Čeprav so strukturni skladi del proračuna EU, se njihova sredstva razdeljujejo po sistemu 
deljene odgovornosti med Evropsko komisijo in nacionalnimi organi (Regionalna politika, 
2012): 
– Komisija po pogajanjih odobri razvojne programe, ki so jih predlagale države EU, 
in dodeli sredstva; 
– države/regije EU upravljajo programe, jih izvajajo z izbiro projektov, jih 
nadzorujejo in ocenjujejo; 
– Komisija sodeluje pri spremljanju programa, dodeljuje in izplačuje odobrene 
izdatke ter preverja nadzorne sisteme. 
 
Koordinacija skladov na ravni EU v obdobju 2007–2013 se je glede na pretekla 
programska obdobja spremenila. Tako je najprej nastal princip financiranja posameznih 
programov kohezijske politike le iz enega sklada, bodisi ESRR ali ESS (en program = en 
sklad). S tem naj bi olajšali administriranje programov. Drugič, obstaja izjema od principa 
enega sklada v tem obdobju, in sicer je v tem obdobju kohezijski sklad integriran z ESRR 
pri tematskih programih. Tretjič, kohezijska politika se je strukturno skrčila in sedaj 
vključuje le ESRR, ESS in kohezijski sklad. Četrtič, pogajanja o proračunu za obdobje 2007 
–2013 so izpostavila, da bi morala kohezijska politika prispevati neposredno k Lizbonski 
strategiji. Pri tem je novost metoda implementacije, tj. deljeni menedžment5 med EU in 
DČ in ne kot prej, ko je bil sistem centraliziranega menedžmenta (po Davies, 2011, str. 3–
5). 
 
Za odločitve o dodeljevanju sredstev iz strukturnih skladov veljajo isti regulativni okvirji v 
celotni EU, ki določajo vprašanja, kot so upravičenost, način dodeljevanja in stopnje 
sofinanciranja. Pri tem odločitveni proces poteka v vsaki državi članici drugače. Ključni 
dejavnik je odnos med sistemom sprejemanja odločitev, ki se uporablja na ravni EU, in 
tistim v DČ (Ferry et al., 2007, str. 29). Tudi v povezavi s tem so bile zaznane nekatere 
opazke (Ferry et al., 2007, str. 64): 
– pokazala se je potreba po še jasnejših pravilih, ki jih je bilo treba umestiti v 
nacionalne kontekste; 
– nekatere DČ so s pomočjo Komisije razjasnile določena vprašanja in posebnosti ter 
tako dobile ustrezne napotke; 
– dejstvo je, da obstajajo različni pogledi glede tega, kako uravnotežiti dejstvo, da 
se zadosti strogim zahtevam EU po revizijah ter poenostavitvah z namenom, da bi 
se razvil prilagodljiv pristop, ki bi dopuščal podporo novim tipom projektov, ki so 
se pojavili; 
– v nekaterih primerih so se tako pojavile napetosti, kot primer je navedena Italija, 
kjer se regionalne oblasti niso strinjale s predlogom, sprejetim na nacionalni ravni, 
ki je deloval zelo restriktivno. 
 
                                                          
5 Angl. shared management. 
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Pogoji financiranja se kažejo tudi preko stopenj sofinanciranja, pri čemer obstajajo 
zgornje meje, ki veljajo za sofinanciranje. Najvišja stopnja sofinanciranja (Kohezijska 
politika, 2007, str. 37): 
– konvergenca: med 75 % in 85 %; 
– regionalna konkurenčnost in zaposlovanje: med 50 % in 85 %; 
– evropsko teritorialno sodelovanje: med 75 % in 85 % in 
– kohezijski sklad: 85 %. 
 
Upravičeni so tisti izdatki, ki bodo dejansko plačani med 1. januarjem 2007 in 31. 
decembrom 2015, pri čemer se sofinancirane operacije ne smejo zaključiti pred datumom 
začetka upravičenosti. Pomembno pri tem je tudi, da se pravila vzpostavijo na regionalni 
ravni. Veljajo nacionalna pravila za upravičenost, razen za izjeme, predvidene v uredbah 
posameznih skladov. Pravila Skupnosti veljajo le v primeru izvajanja ukrepov sodelovanja 
(Kohezijska politika, 2007, str. 37).  
 
Pravila glede upravičenosti stroškov so bila definirana že v drugi finančni perspektivi in se 
niso bistveno spreminjala. To pomeni, da imamo sedaj zahtevnejša in podrobneje 
razdelana pravila, ki določajo odgovornosti med EK in DČ tudi na področju financiranja. O 
tem so pisali že v študiji ÖIR, kjer so poleg tega poudarili, da se od upravljavcev 
programa zahtevajo vzpostavitve revizijske sledi in postopkov kontrol (prvostopenjska 
kontrola s 100-odstotnim preverjanjem računov ter drugostopenjska kontrola) (ÖIR, 2003, 
str. 20–21). 
 
Pristop finančnega upravljanja za strukturne sklade se je opazno spremenil vse od 
devetdesetih let. Potreba po uspešnem in učinkovitem kontrolnem sistemu je postala 
glavna politična tema. Ena izmed treh širših ciljev poleg potrebe po osredotočanju na 
projekte, ki prinašajo jasne socio-ekonomske koristi, je potreba po zagotavljanju, da je 
financiranje zagotovljeno in pravočasno uporabljeno. Poudarek politike na področju 
kontrole je pripeljal do strožjih pravil EU in postopkov kakor tudi kompleksnejših sistemov 
kontrol in vzpostavljanja ravnovesij, da bi zagotovili spoštovanje pravil (Davies et al., 
2008, str. 7). 
 
2.4 FINANČNI INSTRUMENTI IZVAJANJA KOHEZIJSKE POLITIKE 2007–
2013 
 
Število finančnih instrumentov za kohezijo je bilo v zadnji finančni perspektivi zmanjšano s 
šest na tri: dva strukturna sklada (ESRR, ESS) in kohezijski sklad. Posebna pomoč 
nekdanjih skladov Evropskega kmetijskega usmerjevalnega in jamstvenega sklada in 
finančni instrument za usmerjanje ribištva sta zdaj vključena v novi Evropski kmetijski 
sklad za razvoj podeželja in novi Evropski sklad za ribištvo (Inforegio, 2008, str. 23). Naša 




2.4.1 EVROPSKI SKLAD ZA REGIONALNI RAZVOJ 
 
ESRR je bil vzpostavljen leta 1975 in je sledil vstopu Danske, Irske in Velike Britanije v EU 
z namenom odprave regionalnega neuravnoteženja zaradi prevlade kmetijstva, 
industrijskih sprememb in strukturne brezposelnosti (Davies, 2011, str. 3). Cilj ESRR je 
okrepiti ekonomsko in socialno kohezijo ter trajnostni razvoj v EU z izravnavo 
regionalnega neravnovesja. ESRR zagotavlja sredstva za neposredne pomoči za naložbe v 
podjetja zaradi ustvarjanja trajnih delovnih mest, naložbe v infrastrukturo na področju 
raziskav in inovacij ter okoljskih problemov in naložbe v infrastrukturo, finančne pomoči za 
podporo regionalnemu in lokalnemu razvoju ter boljše sodelovanje med mesti in regijami. 
Podpira ukrepe za konvergenco, regionalno konkurenčnost in zaposlovanje ter evropsko 
teritorialno sodelovanje (Inforegio, 2012c). 
 
2.4.2 EVROPSKI SOCIALNI SKLAD 
 
ESS je bil vzpostavljen leta 1957 z Rimsko pogodbo. Z njegovo pomočjo naj bi s 
spodbujanjem zaposlovanja ter s povečevanjem geografske in poklicne mobilnosti 
delavcev izboljšali zaposlitvene priložnosti v Skupnosti (Karensen, 2007, str. 9). S tem je 
prevzel in razširil aktivnosti Evropske skupnosti za premog in jeklo (Wostner, 2009, str. 
74). Od takrat do danes se je politika ESS spreminjala, ves čas pa je bila usmerjena k trgu 
dela. V obdobju 2007−2013, ki poteka sedaj, je prednostna naloga povečanje 
prilagodljivosti delavcev, podjetij in podjetnikov s pomočjo izboljšanega predvidevanja in 
pozitivnega obvladovanja gospodarskih sprememb. V okviru te prednostne naloge ESS 
podpira posodabljanje in krepitev institucij trga dela, aktivne ukrepe na trgu dela in 
ukrepe za vseživljenjsko učenje, obravnava teme zaposlovanja, prizadeva si za 
preprečevanje družbene izključenosti ter se bori proti diskriminaciji in hkrati uvaja nova 
področja, kot je krepitev zmogljivosti javnih ustanov na vseh področjih vlade, da razvijajo 
in izvajajo strategije in storitve (Karensen, 2007, str. 50–51). 
 
V luči sedanjosti bi rekli, da je ESS eden od strukturnih skladov EU, ki je bil ustanovljen za 
zmanjševanje razlik v bogastvu in življenjskih standardih v DČ EU in regij ter posledično za 
spodbujanje gospodarske in socialne kohezije, pri čemer financira vse države članice in 
regije, še posebej tiste, kjer gospodarstvo še ni tako razvito. ESS je tudi glavni element 
Strategije EU 2020 za rast in delovna mesta, ki je usmerjena k izboljševanju življenja 
državljanov EU tako, da jim nudi boljše znanje in možnosti za zaposlitev (ESS, 2012). 
 
2.4.3 KOHEZIJSKI SKLAD 
 
Kohezijski sklad je bil ustanovljen leta 1994 z namenom financiranja velikih transportnih in 
okoljskih infrastrukturnih projektov v slabše razvitih DČ. Danes ima sklad dodane 
prednostne naloge, kot so trajnostni razvoj, obnovljivi viri energije, energetska 
učinkovitost, razvoj železniškega prometa, krepitev javnega prevoza itd. Kohezijski sklad 
pomaga DČ, katerih bruto nacionalni dohodek na prebivalca je manjši od 90 % povprečja 
Skupnosti, da zmanjšajo svoje gospodarsko in socialno zaostajanje in utrdijo svoje 
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gospodarstvo. Podpira ukrepe cilja »konvergenca«, zanj pa veljajo enaka pravila 
načrtovanja programov, upravljanja in nadzora kot za ESS in ESRR. 
 
Na sliki 2 so prikazani skladi in cilji, ki jim sledi evropska kohezijska politika v 
programskem obdobju 2007–2013. Poleg navedenih instrumentov ima EU za uresničevane 
ciljev na voljo še nekatere druge instrumente, ki jih bomo tukaj le omenili: solidarnostni 
sklad, evropska skupina za ozemeljsko sodelovanje, IPA – instrument predpristopne 
pomoči, Jaspers-Jeramie-Jessica-Jasmine, Progress itd. V nadaljevanju pa bomo 
podrobneje predstavili Evropsko združenje za teritorialno sodelovanje, ki kot instrument 
znotraj cilja tri predstavlja pomemben vir financiranja za Slovenijo.  
 
Slika 2: Cilji in skladi v programskem obdobju 2007–2013 
 
Vir: SVLR (2009, str. 11) 
 
Razlika med strukturnimi skladi in kohezijskim skladom je v tem, da strukturni skladi 
temeljijo na večletnem programiranju in so do njih upravičene le določene regije, 
kohezijski sklad pa sofinancira konkretne projekte in je namenjen celotnim manj razvitim 
DČ EU. Mrak in Wostner dodajata, da se glede tega, kaj strukturni skladi financirajo, DČ in 
Evropska komisija uskladita v okviru večletnega programa. Ta predstavlja osnovo DČ, da 
pristopi k pripravi in izvedbi konkretnih izvedbenih instrumentov, in sicer skladno z 
domačo zakonodajo – evropska postavlja nekatere zahteve in omejitve, vendar pretežni 
del pravil izhaja iz domače zakonodaje. To med drugim pomeni tudi, da Evropska komisija 
v nobeni fazi ne sodeluje v izboru konkretnih projektov. To je še ena glavna razlika glede 
na kohezijski sklad, ki navkljub programskemu dokumentu, Referenčnemu okviru, deluje 
po projektnem načelu. To pomeni, da je treba vso projektno dokumentacijo pripraviti po 
mednarodnih merilih, projekti pa se potrjujejo v Bruslju in ne v Sloveniji (Mrak in Wostner, 
2005, str. 11). 
 
Zaradi novih, strateških dimenzij, predstavljenih v pogajanjih za programsko obdobje 
2007–2013, ki so naslovile tudi težave v implementaciji skladov EU, so se odprla nova 
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vprašanja. Konkretno to pomeni, da je prišlo do večje institucionalne ločitve med 
skladoma ESRR in ESS (po Davies, 2011, str. 5). 
 
2.5 EVROPSKO TERITORIALNO SODELOVANJE 
 
Že v uredbi o ESRR iz leta 1975 je bilo določeno, da bo morala Komisija pri določanju 
pogojev za odobritev finančne pomoči iz teh sredstev zlasti upoštevati obmejni značaj 
naložb, in sicer v eni od sosednjih regij ene ali več DČ. Komisija je to merilo v celoti 
upoštevala in ker ji je bila z Enotnim evropskim aktom zaupana naloga usklajevanja in 
usmerjanja uporabe strukturnih skladov, je po letu 1990 ustanovila program pobude 
Skupnosti INTERREG. V tem okviru je Komisija določila tri vrste prednostnih dejavnosti 
(po EZTS, 2007, str. 35): 
– skupno načrtovanje in izvajanje čezmejnih programov; 
– uvedbo ukrepov za boljši pretok informacij na obeh straneh meje; 
– vzpostavitev skupnih institucionalnih in upravnih struktur za podpiranje in 
spodbujanje sodelovanja.  
 
Prva pobuda Skupnost INTERREG je bila sprejeta 1990 in se je izvajala do leta 2006. 
Evropska kohezijska politika za obdobje 2007–2013 kot svoj tretji cilj opredeljuje 
»evropsko teritorialno sodelovanje«, ki nadgrajuje pobudo Skupnost INTERREG III. Z 
letom 2007 so sodelovanju pripoznali večji pomen, kar je povezano tudi z vključitvijo 
teritorialne kohezije na osnovi Lizbonske strategije. Obstoječi instrumenti (kot je 
INTERREG) so se izkazali kot nekompatibilni z organizacijo strukturiranega teritorialnega 
sodelovanja.  
 
Zaradi namena odprave ovir, ki otežujejo upravljanje in organizacijo teritorialnega 
sodelovanja, predvsem čezmejnega, je bila leta 2006 sprejeta Uredba (ES) št. 1082/2006 
o ustanovitvi Evropskega združenja za teritorialno sodelovanje (EZTS), ki kot nov pravni 
instrument uvaja Evropsko združenje za teritorialno sodelovanje. EZTS bo izvajalo 
projekte čezmejnega sodelovanja na osnovi konvencije med sodelujočimi nacionalnimi, 
regionalnimi, lokalnimi ali drugimi javnimi organi. Uredba v svojem členu 7(3) jasno 
določa: »Natančneje so naloge EZTS omejene predvsem na izvajanje programov 
teritorialnega sodelovanja ali projektov, ki jih sofinancira Skupnost v okviru ESRR, ESS 
in/ali kohezijskega sklada.« 
 
Kljub temu je treba pripomniti, da se Uredba o EZTS – četudi je bila sprejeta sočasno z 
uredbami o strukturnih skladih in je njen predmet teritorialno sodelovanje, ki je tudi 
predmet slednjih – od teh razlikuje po pravni osnovi, časovnih učinkih in cilju. Ta uredba – 
katere vsebina nudi možnost za znaten razvoj procesa evropske integracije, saj je pravni 
instrument prava EU, ki lokalnim in regionalnim oblastem EU omogoča neposredno 
sodelovanje na osnovi prava EU – se je pojavila v posebnem trenutku procesa vse 
tesnejšega povezovanja DČ EU (EZTS, 2007,str. 50). Michele Delaberre pravi, da Uredba 
o EZTS prinaša jasno dodano vrednost, saj vsem udeleženim zagotavlja evropski pravni 
okvir. 
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Uredba EZTS je tesno povezana z ostalimi uredbami o strukturnih skladih, vendar pa 
njena pravna osnova jasno določa, da gre za posebno dejavnost zunaj skladov. To pa 
hkrati pomeni tudi, da se njena veljavnost oziroma učinki ne iztečejo konec leta 2013. 
Povezanost z uredbami o strukturnih skladih se kaže na primeru tesne povezave z Uredbo 
(ES) št. 1083/2006 o splošnih določbah o strukturnih skladih, ki uvaja prednostni cilj 3 in 
določa finančne vire, namenjena temu cilju. Poleg tega obstaja zveza tudi z Uredbo o 
ESRR, ki določa postopke za izvajanje teritorialnega sodelovanja. Cilj te uredbe torej ni 
poenotenje izvajanja teritorialnega sodelovanja; nasprotno, omogočila naj bi ohraniti 
različna stanja in pridobitve, ki izhajajo iz preteklih izkušenj, zlasti na področju 
čezmejnega sodelovanja (EZTS, 2007, str. 2).  
 
Za interpretacijo in uporabo konvencije EZTS velja zakonodaja DČ, v kateri se nahaja 
uradni sedež EZTS. V nekaterih primerih DČ na EZTS lahko prenesejo odgovornosti 
organa upravljanja določenega operativnega programa v okviru cilja »evropsko 
teritorialno sodelovanje«. EZTS se ne uporablja samo za vodenje projektov sodelovanja v 
okviru zgoraj imenovanega cilja, ampak tudi v okviru drugih dveh ciljev (Kohezijska 
politika, 2007, str. 126). Prednostna naloga EZTS je uresničevanje cilja evropskega 
teritorialnega sodelovanja, ki je prednostni cilj 3 strukturne politike v obdobju 2007–2013. 
Poleg strukturne politike pa se ga lahko izkoristi tudi za ukrepe drugih politik Skupnosti ali 
za izvajanje čezmejnega, transnacionalnega ali medregionalnega sodelovanja, ki ga ne 
financira Skupnost. 
 
Kot je bilo mogoče ugotoviti v drugem poglavju, kohezijska politika ni preprost pojem, 
temveč gre za širok nabor vsebine, ki se skriva zadaj. Kakor pravi Chardas, je kohezijska 
politika EU namenjena boju proti težavam socialno-ekonomskega razvoja preko pobud 
projektov fizične in socialne infrastrukture. Vendar pa, kot pravi, »njen pomen ni le tisto, 
kar počne politika, ampak tudi način, kako to počne« (Chardas, 2011, str. 2). 
Administrativa reforma, ki je bila omenjena kot eden izmed ključnih dejavnikov, ki so se 
zgodili od začetka reforme kohezijske politike, v kombinaciji z regulatornimi 
spremembami, ki so se nabrale skozi posamezne finančne perspektive, je vodila tudi k 
evolucijskem procesu implementacije programov. V tej luči bomo v nadaljevanju skušali 




3 ADMINISTRATIVNE SPOSOBNOSTI ČRPANJA SREDSTEV 
KOHEZIJSKE POLITIKE 
 
Za razumevanje administrativnih zmožnosti črpanja sredstev kohezijske politike je treba 
pojasniti koncept absorpcijske sposobnosti. Tako bosta v nadaljevanju teoretično 
predstavljena koncepta absorpcijske sposobnosti ter administrativne absorpcijske 
sposobnosti. Zaradi omejenosti tovrstne teoretske osnove bomo vsebino omenjenih 
konceptov osvetlili v luči drugih raziskav ter s primeri preučevanja v drugih državah, pri 
čemer se bomo omejili bolj na izvedbene faze. 
 
3.1 ABSORPCIJSKA IN ADMINISTRATIVNA ABSORPCIJSKA 
SPOSOBNOST 
 
Absorpcijsko sposobnost6 določa to, čemur lahko rečemo mikroučinkovitost politike in 
vključuje celoten cikel razvoja politike: od načrtovanja, stvaritve projekta in izbora do 
implementacije, spremljanja in vrednotenja razvojnih aktivnosti. Hkrati pa je tudi širši 
koncept kot administrativna sposobnost (po Wostner, 2008, str. 1). Prvič je bil ta pojem v 
povezavi s kohezijsko politiko uveden v preučevanje preko analize, ki jo je v letu 2003 za 
Evropsko komisijo pripravila ÖIR7 skupaj z LRDP8 in IDOM9. Namen te študije je bil, 
raziskati postopke izvajanja in identificirati, kdaj in zakaj določene ureditve delujejo dobro 
ter katera nepotrebna, preveč zapletena določila bi lahko poenostavili (ÖIR, 2003, str. 7). 
 
Odbor za regionalni razvoj je v Poročilu EP zapisal, da razume absorpcijsko sposobnost 
kot stopnjo, na kateri je posamezna država članica sposobna uspešno in učinkovito 
porabiti finančna sredstva, dodeljena iz kohezijskega in strukturnih skladov. Ta 
sposobnost je potrebna, da bi z viri, ki so na razpolago v skladih EU, čim bolj prispevali k 
ekonomski, socialni in teritorialni koheziji. Absorpcijska sposobnost na strani 
povpraševanja predstavlja dejansko sposobnost predlagateljev projekta za oblikovanje 
sprejemljivih projektov. Na strani ponudbe pa absorpcijsko sposobnost določajo trije 
glavni dejavniki (Evropski parlament, 2011, str. 13): 
– makroekonomska absorpcijska sposobnost, ki se določa in meri glede na BDP; 
– finančna absorpcijska sposobnost, ki je opredeljena kot sposobnost sofinanciranja 
programov in projektov, ki jih podpira EU, sposobnost načrtovanja in zagotavljanja 
nacionalnih prispevkov v večletnih proračunih ter zbiranja prispevkov od 
partnerjev, vključenih v različne programe in projekte; 
– upravna zmogljivost10, ki je opredeljena kot sposobnost in usposobljenost 
osrednjih in lokalnih organov za pripravo programov ter ustreznih in pravočasnih 
                                                          
6 Angl. absorbtion capacity.  
7 Österreichisches Institut für Raumplanung. 
8 Local and Regional Development Planning. 
9 Independen Profesional Service Company. 
10 Ali administrativna absorpcijska sposobnost. 
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projektov, za odločanje o teh projektih, zagotavljanje usklajevanja med 
udeleženimi partnerji, spoštovanje zahtev glede upravnih postopkov in poročanja, 
financiranje in spremljanje izvajanja programov in projektov ter preprečevanje 
nepravilnosti. 
 
Haase meni, da je upravna zmogljivost možna ob izvajanju štirih ukrepov državne politike. 
Cilji teh ukrepov so izdelava baze podatkov z informacijami za spremljanje upravnih 
ukrepov, krepitev politike in upravnih institucij, krepitev skupnostne infrastrukture in 
krepitev mednarodnega upravljanja (Haase, 2009, str. 245). 
 
Pri tem v Poročilu EP poudarjajo, da absorpcijska sposobnost ne predstavlja stalnega 
parametra, ampak spremenljivko. V državah članicah se ta sposobnost precej razlikuje, 
zato so potrebne individualne rešitve. Da bi dosegli čim boljše črpanje finančne podpore, 
si morajo DČ za to nenehno prizadevati ter lokalne in regionalne ravni javne uprave 
vključiti v vse faze procesa (Evropski parlament, 2011, str. 13). 
 
To razčlenitev sta podrobneje razdelala Mrak in Wostner, ko sta poskušala na sistematičen 
način identificirati ključne dejavnike absorpcijske sposobnosti. Absorpcijsko sposobnost 
sta razdelila na štiri ključne dejavnike, ki bodo našteti v nadaljevanju.  Bolj podrobna 
razdelitev na štiri dejavnike jima predstavlja nujne pogoje, da se DČ razporedi sredstva 
EU  (Mrak in Wostner, 2005, str. 8): 
1. realna absorpcijska sposobnost: 
- realne potrebe glede na postavljene cilje in sprejete mednarodne obveznosti, 
- razpoložljivost produkcijskih dejavnikov za identifikacijo, organizacijo in izvedbo 
projektov in programov, 
2. finančna absorpcijska sposobnost: 
- sposobnost sofinanciranja na strani prejemnikov sredstev, 
- sposobnost DČ zagotoviti javno sofinanciranje, 
3. programska/projektna absorpcijska sposobnost: 
- ustreznost strategije in programskih osnov (domačih in EU) glede na realne 
potrebe iz točke 1, 
- ustreznost konkretnih izvedbenih instrumentov,  
- pripravljenost projektne dokumentacije, 
4. administrativna absorpcijska sposobnost: 
- kapaciteta za pripravo in izvedbo administrativnega dela pri prijavitelju oziroma 
zanj, 
- administrativna sposobnost državne administracije. 
 
Kot je razvidno iz navedenih ključnih dejavnikov absorpcijska sposobnost zajema širok 
spekter elementov. Za namene magistrskega dela se bomo posvetili predstavitvi četrte 
točke, saj se ta najbolj dotika njene vsebine. Najprej bomo podrobneje predstavili 
sposobnost za pripravo in izvedbo administrativnega dela pri prijavitelju oziroma zanj. Po 
Mraku in Worstnerju naj bi bili prijavitelji zmožni ravnati s številnimi bolj ali manj 
birokratskimi procesi od prijave do poročanja, arhiviranja dokumentov, zagotavljanja 
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različnih podpornih dokumentov itd., pri čemer naj bi bil obseg administrativnih 
obremenitev usklajen s pričakovanimi koristmi za prijavitelja. Ob tem dajeta pomen 
svetovalnim storitvam na področju črpanja sredstev EU, ki se pojavljajo na trgu. 
Prejemnik sredstev lahko odda večji del teh postopkov v izvajanje zunanjemu izvajalcu 
(po Mrak in Wostner, 2005, str. 10).    
 
Kot druga se znotraj administrativne absorpcijske sposobnosti pojavlja administrativna 
sposobnost državne administracije. Ta odigra odločilno vlogo pri tem, da prijavitelji 
dejansko prejmejo sredstva EU. Mrak in Wostner navajata, da morajo biti DČ sposobne 
implementirati kompleksne procese. Od trenutka, ko je projekt sprejet, se mora sprožiti 
sistem kontrol in vsi procesi, povezani s posredovanjem dokazil in zahtevkov, ki na koncu 
privedejo do povračilo sredstev iz EU (po Mrak in Wostner, 2005, str. 10). To pomeni, da 
sistem mora delovati od trenutka, ko so pogodbeniki predložili svoje račune, skozi sistem 
kontrole do vložitve zahtevkov EK (Wostner, 2008, str. 8). 
 
Več o predstavljenih dveh teoretičnih vidikih ne bomo zapisali, ker ni moč najti literature, 
ki bi podrobneje govorila točno o teh dveh vidikih. Vsebino teh dveh vidikov pa bomo 
vezali na ugotovitve drugih raziskav, ki govorijo o enakih vsebinah, a z drugimi 
pojmovanji.    
 
3.2 ADMINISTRATIVNA SPOSOBNOST DRŽAVNE ADMINISTRACIJE 
 
Razprave na ravni EU dajejo vse večji poudarek institucionalnemu kontekstu in temu, ali 
imajo DČ primerni institucionalni okvir in administrativne sposobnosti za učinkovito rabo 
sredstev EU. Kljub temu pa v preteklosti temu oziroma še posebej administrativni 
absorpcijski sposobnosti ni bilo posvečene veliko pozornosti oziroma ni bila jasno 
opredeljena. Zaradi tega se bomo na osnovi najdenih virov v nadaljevanju na kratko 
posvetili ugotovitvam, ki jih je bilo moč najti v posameznih raziskavah, študijah in se 
vežejo na vsebino administrativne absorpcijske sposobnosti v luči prej omenjenih dveh 
vidikov. 
 
Razvoj administrativnih absorpcijskih sposobnosti zahteva strukturne in organizacijske 
spremembe vlade z namenom izboljšanja oblikovanja in izvajanja, da bi dobili najboljše 
rezultate. Javne politike so instrumenti, s katerimi vlada izvaja vse ukrepe, s katerimi 
poskuša rešiti težave nacionalnega interesa. Vladne politike želijo učinkovit pristop pri 
reševanju problemov javnega značaja, zato razvijajo politike glede zakonodaje, predpisov, 
sklepov in ukrepov uprave. Administrativno absorpcijsko sposobnost črpanja evropskih 
sredstev lahko definiramo z zmožnostjo takega ustvarjanja v lokalni upravi in civilni 
družbi, da bomo lahko oblikovali in izvajali razvojne projekte (Bosie in Puica, 2011, str. 
481). V tem oziru je treba imeti pred seboj cikel javne politike, ki ga lahko prikažemo 
slikovno. Ta cikel predstavlja zbir akcij, ki so izvedene s strani različnih udeležencev z 
namenom razrešitve skupne težave, pri čemer se upoštevajo tako finančni viri kot tudi 
vrednotenje. Implementacija oziroma izvajanje pa je tisti del cikla, kjer se vložki pretvorijo 
v rezultate (po ÖIR, 2003, str. 11).  
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Slika 3: Cikel  javne politike 
 
Vir: Prevedeno po ÖIR (2003, str. 11) 
 
Znotraj tega cikla javne politike se odvija tudi kohezijska politika. Polverari in Michie sta 
izvedli raziskavo v luči institucionalnega konteksta na ravni DČ, kjer sta preučevali 
medsebojne povezave med kohezijsko politiko in domačimi okviri politike in 
institucionalnim okoljem, pri čemer sta jemali primere iz 11 DČ (Avstrije, Finske, Francije, 
Nemčije, Italije, Nizozemske, Poljske, Švedske, Velike Britanije, Irske in Španije). 
Raziskava je pokazala, da se zunanja usklajenost kohezijske politike ne nanaša le na 
stopnjo strateškega ujemanja in usklajenosti te politike z drugimi politikami, ampak tudi 
na institucionalni okvir in sistem javne uprave v posameznih državah. Kohezijska politika 
ne deluje v vakuumu: upravlja, izvaja in ustvarja se s strani javnih uslužbencev DČ in 
regij. Stopnja institucionalnih zmožnosti, ki je na voljo na vseh ravneh tudi pri 
upravičencih, je zato bistvenega pomena, da zagotavlja uspešno in učinkovito izvajanje 
politike. Raziskava je tudi pokazala, da je učinkovito izvedena kohezijska politika pogojena 
z dobro institucionalno ureditvijo in da je kohezijska politika uspešneje izvedena tam, kjer 
so institucionalne zmožnosti večje. Za vse preučevane države v članku velja, da imajo 
take administrativne zmožnosti, da lahko zagotovijo, da se politika izvaja skladno z 
dogovorjenim. V večini preučevanih držav je administrativna zmožnost na vseh ravneh 
visoka. Obstajajo pa odprta vprašanja (po Polverari in Michie, 2011, str. 1 in 37). 
 
Posebna značilnost kohezijske politike je tudi, da ni enotnega modela za implementacijo. 
Znotraj skupnega regulativnega okvirja lahko DČ same določijo, kako bodo pristopile k 
upravljanju in izvedbi (Ferry et al., 2007, str. 1). Zaradi tega tudi prihaja do različnih oblik 
implementacije po posameznih državah članicah. DČ so namreč glede organizacije zavzele 
različne pristope in to tako glede stopnje centralizacije kakor tudi glede udeležencev v 
pomenu vpletenih organov (po Daves et al., 2008, str. 46). Države se lahko odločijo bodisi 
za centraliziran ali decentraliziran pristop, v glavnem je to odvisno od njihovega 
siceršnjega upravljavskega sistema. Horvat poudarja, da je bil velik pritisk na nove DČ, da 
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so v svoje sisteme vpeljale pravila in prakse EU. Zaradi tega so bila sredstva, ki so jih 
nove DČ prejele, obremenjena z višjim deležem administrativnih stroškov. Zato je še 
toliko bolj pomembno, da se upravljavski del izvajanja skladov čim bolj učinkovito uvede v 
novih DČ (po Horvat, 2005, str. 5–7). Glede na stopnjo centralizacije so bili v mnogih DČ 
narejeni ločeni opisi na ravni posameznega operativnega programa (v nadaljevanju: OP), 
tudi v Sloveniji, drugje pa so bili narejeni skupni opisi, bodisi da so krili več ali vse OP (po 
Davies et al., 2008, str. 46).  V trenutno potekajočem obdobju se upravljavsko-izvajalski 
sistemi soočajo z novimi izzivi, saj morajo slediti strateškim ciljem in hkrati zagotavljati 
učinkovito absorpcijo sredstev ob poenostavljenih pristopih, pri čemer morajo zagotavljati 
transparentnost (po Ferry et al., 2007, str. 2). 
 
Institucionalna odgovornost posameznih DČ je, kot pravi Daviesova, odvisna od tega, 
kako imajo DČ urejene organe upravljanja in ostale upravljavske organe skladov EU. V 
največji meri je to po navadi povezano z institucionalno ureditvijo posamezne države. 
Pogosto so skupne institucije za kohezijski sklad, ESRR in ESS, zlasti organ upravljanja 
(Danska, Finska, Madžarska, Slovenija itd.), organ za potrjevanje (Češka, Grčija, 
Madžarska, Slovenija itd.), revizijski organ (Češka, Grčija, Danska, Slovenija) in ostale 
glavne institucije. Raven formalnosti se razlikuje od države do države. Nekatere države 
imajo neformalne kanale in komunikacijo med osebjem različnih administrativnih teles, 
druge imajo več formalnih koordinacijskih teles, preko katerih poteka komunikacija. Vse je 
odvisno od nacionalnih institucionalnih ureditev. V vseh državah in regijah je nekaj 
neformalne komunikacije in rednih sestankov med osebjem v organih upravljanja in 
vmesnimi organi, zadolženimi za različne programe (Danska, Slovenija) (po Davies, 2011, 
str. 11–12). 
 
Ena prvih raziskav, katere namen je bil prikazati proces izvajanja strukturnih skladov, je 
bila že omenjena ÖIR študija – A Study on the Efficiency of the Implementation Methods 
for Structural Funds iz leta 2003, katere cilj je bil ugotoviti, kaj deluje dobro in zakaj in kje 
bi bilo nepotrebne zaplete treba poenostaviti. V raziskavi so se osredotočili na tri glavne  
t. i. makrodejavnike; udeležence (človeški viri, vpletene organizacije); kontekst (politični, 
institucionalni, administrativni ipd.); predpise, postopke in sisteme (postopki, ki urejajo 
proces) (po ÖIR, 2003, str. 7–8). Omenjeni dejavniki naj bi določali uspešnost sistema 
izvajanja. Študija je bila zastavljena širše, a glede na namen tega magistrskega dela, ki se 
osredotoča na izvajalski del strukturnih skladov v fazi administrativnih in finančnih poročil, 
se bomo osredotočili na dejstva, ki so pomembna za ta namen.  
 
Tako so eden izmed teh dejstev povečane zahteve za finančno upravljanje projektov in 
izvajanje kontrol, na osnovi česar je prišlo do povečanja zavedanja po splošni uporabi 
nekega sistema in postopkov. Kot rezultat tega so v sodelovanju z interesnimi skupinami 
začeli nastajati razni priročniki, postopki (po ÖIR, 2003, str. 21). Na osnovi tega je bilo v 
študiji ugotovljeno, da ne obstaja en univerzalen model, temveč je vedno treba gledati na 
izvajanje v luči širšega konteksta. Pregled nad akademsko in notranjo literaturo EU, ki ga 
je naredil Horvat, je pokazal na pomanjkanje nekega konceptualnega okvirja na tem 
področju, predvsem kar se tiče absorpcijske sposobnosti strukturnih skladov. Razlog je 
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videl v relativno novem področju. Hkrati pa poudarja, da je strukturna politika EU nekaj, 
kar se ves čas odvija, skozi vsako novo programsko obdobje in se tudi ves čas spreminja 
in bi prav zato lahko šele postala zanimiva za akademski svet (po Horvat, 2005, str. 5–7). 
Pregled literature, ki je uporabljena v sklopu tega magistrskega dela, kaže, da se večina 
avtorjev sklicuje ravno na omenjeno študijo ÖIR. Zaradi svoje sistematično razdelane 
strukture bomo tudi v tem delu pozornost najprej usmerili na njene ugotovitve, na katere 
bomo v nadaljevanju vezali ugotovitve drugih avtorjev. 
 
Kot že omenjeno, so bile rezultat raziskave študije ÖIR ugotovitve, kaj je bilo dobro in kaj 
ne. Povzeli bomo tisto, kar ni bilo dobro, in kakšni so bili podani predlogi, pri čemer se 
bomo osredotočili le na del administrativno-finančnega upravljanja v času izvajanja 
projekta (po ÖIR, 2003, str. 136–157): 
– kljub zavedanju o nujnosti spremljanja izvajanja projektov je malo dokazov o 
stroškovni učinkovitosti. Sistemi, ki se ob tem uporabljajo, bi morali biti bolj 
integrirani, in rezultati, ki bi iz njih izhajali, bi morali vplivati na izboljšanje 
spremljanja. Prihaja do podvajanja sistemov kot posledica različnih zakonodajnih 
zahtev DČ in Evropske skupnosti. Razlike v razlagi upravičenosti izdatkov med 
Komisijo in DČ zaradi strahu pred nepravilnostmi in napakami povzročajo 
negotovost in s tem previden pristop. To pa hkrati vodi do povečanja delovnih 
obremenitev in obsega birokracije; 
– v vseh študijah primerov je univerzalno soglasje glede potrebe po odgovornosti in 
preglednosti pri upravljanju in nadzoru financ. So pa finančni tokovi predolgi in 
preveč kompleksni. Razlogi so pogosto v že omenjenih različnih interpretacijah 
pravil na nacionalnih ravneh; 
– obstaja precejšnja stopnja nezadovoljstva z nekaterimi vidiki sistema. To vključuje 
vprašanje o upravičenosti izdatkov in raznolikosti interpretacij o tej temi ter praksi 
potrjevanja (npr. razlago upravičenosti izdatkov pri naslednjih izdatkih; dejansko 
izplačani odhodki, računovodsko obravnavanje prejemkov, finančni in drugi stroški 
ter pravni stroški, nakup rabljene opreme, zemlje, nepremičnin, DDV in drugi davki 
in dajatve, lizing ipd.); količino in intenzivnost revizij, ki jih opravljajo; razlikovanje 
revizij pri projektih glede na profil velikosti, zahtevnosti ali tveganja; počasnost pri 
obdelavi zahtevkov za plačilo in izplačevanju sredstev, pomanjkanje prožnosti pri 
razlagi pravila N + 2. Mnoge od teh težav ne izhajajo iz predpisov (nekatere od 
njih pa vseeno), vendar z razlago, da je tako na lokalni in regionalni ravni. Izziv je 
ugotoviti, kje se problemi pojavljajo, in videti, če obstajajo načini, s katerimi se jih 
je mogoče lotiti, saj sedaj prihaja do zelo velikih stroškov;  
– razvidno je, da obstaja dvojno vodenje računovodskih evidenc. Videti je, kakor da 
sistem izvajanja ni sposoben sprejemati zanesljivosti, kakovosti in zakonitosti 
obstoječih računovodskih sistemov, ki so že vzpostavljeni v zadevni regiji, in se ni 
zmožno prilagoditi na raznolikost pravnih sistemov v zvezi s tem; 
– številčne revizije s strani različnih akterjev so zelo izčrpne, še posebej, ker se 
zahteva 100 % potrjevanje, kar pogosto vodi tudi do zamud pri izplačilu sredstev. 
To bi bilo mogoče preseči z večjo usklajenostjo med različnimi akterji, ki zahtevajo 
odgovorno poročanje in večjo prepoznavnost njihovih medsebojnih standardov in 
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postopkov, da ne bi morali ponavljati revizijske vaje na veliko nevšečnosti in 
stroškov v sistemu izvajanja projekta. Več bi moralo biti vzorčnih revizij ter hkrati 
bi morali bolj upoštevati standarde, ki že obstajajo znotraj javnih sistemov na 
nacionalnih in regionalnih ravneh; 
– vprašanje sorazmernost na ravni programov in projektov: formalne zahteve 
oziroma izvedbena pravila se uporabljajo na enak način za velike programe, 
projekte kot za majhne. Ta pristop ne upošteva, da bi bila za manjše programe in 
projekte raven financiranja sorazmerna z upravno obremenitvijo. V fazi izvajanja in 
spremljanja projekta se od nosilcev, predvsem malih projektov, zahteva preveliko 
administrativno breme; 
– ni dovolj pozornosti usmerjene k temu, da bi projektnim predlagateljem oziroma 
izvajalcem zagotavljali razumljive informacije o postopkih, predvsem kar se tiče 
regulativnih zahtev oziroma da bi se jih ustrezno usposobilo;  
– v primerih, kjer je več posredniških teles, je lahko horizontalno usklajevanje 
problem. 
 
Že omenjeni Horvat, ki se je v svojem prispevku lotil prikaza izračuna administrativnih 
sposobnosti v petih državah kandidatkah za vstop v EU (Češka Republika, Madžarska, 
Slovaška, Estonija in Slovenija), je še en avtor, katerega članki so pogosto omenjeni pri 
obravnavanju te tematike. Glavni vir, iz katerega je črpal Horvat, je bil vprašalnik glede 
pogajanj z omenjenimi DČ, in sicer poglavje 21 – strukturna in regionalna politika. 
Kalkulacije, ki jih je naredil, temeljijo na metodologiji, ki so jo razvili v Netherlands 
Economic Institute. Koncept merjenja administrativne absorpcijske sposobnosti 
strukturnih skladov v državah kandidatkah je narejen na osnovi treh spremenljivk 
(zmogljivosti, delovanja in oblikovanja11). Horvat se je v svoji študiji osredotočil na 
oblikovanje, ki vključuje: človeške vire, strukturo ter sisteme in orodja. Omenjeni dejavniki 
skupaj predstavljajo dopolnilne elemente mreže upravljavskih zmogljivosti12, ki podrobno 
vključujejo določitve odgovornosti in nalog znotraj nacionalnih institucij na področju, kot 
je upravljanje, načrtovanje, implementacija, spremljanje in vrednotenje, finančno 
upravljanje in kontrola, sposobnost razdelitve del in odgovornosti, števila in strokovne 
usposobljenosti osebja, sposobnost instrumentov, metod, navodil, priročnikov, postopkov, 
oblik ipd. Kombinacija dimenzij mreže upravljavskih zmogljivosti z življenjskim ciklom 
politike zagotavlja skupni okvir in kontrolni seznam tem, ki igrajo vlogo pri implementaciji 
dobrega upravljanja13 strukturnih skladov, skozi celoten življenjski cikel politike. Na osnovi 
testiranja ključnih indikatorjev je Horvat v svoji raziskavi na osnovi priporočil EK in 
najboljših praks DČ predstavil zlato pravilo, ki pravi, da manjše kot je število institucij, ki 
delujejo na ravni upravljanja in načrtovanja oziroma izvajanja, jasnejša je slika in večja je 
možnost boljše administrativne absorpcije strukturnih skladov. Izpostavil je, da je 
administrativna struktura zagotovo eden izmed najzahtevnejših kriterijev, ki ga je treba 
upoštevati. Pri tem poudarja, da je kompleksnost upravljanja skupna tako DČ kakor tudi 
                                                          
11 Angl. performance, functioning and design. 
12 Angl. management capability grid. 
13 Angl. sound management. 
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EK. Zato so izboljšave možne le ob skupnem sodelovanju (po Horvat, 2005, str. 11–13 in 
21). Tudi Svetovna banka pa je predvsem v novih DČ zaznala dva cilja reform javnega 
sektorja; prvi je povezan s pristopom in drugi z vključitvijo v EU ter implementacijo politik 
EU. Napredek v novih DČ je bil mešan in v več primerih reforme še trajajo, vključujoč 
predvsem institucionalne reorganizacije in decentralizacijo, novo finančno upravljanje, 
poročanje ter informacijsko tehnologijo, programe s krepitvijo zmogljivosti ipd. V Sloveniji 
se je javna administracija v veliki meri opirala na zamisli, povezane z novim javnim 
menedžmentom (po Davies et al., 2008, str. 5). 
 
Podobno kot študija ÖIR sta Horvat in Maier v svoji študiji izpostavila podobne, konkretne 
ugotovitve v povezavi z organizacijo, pri čemer poudarjata, da je treba dati pozornost na 
vsa področja cikla življenja politike, zlasti finančnega upravljanja, nadzora in izvajanja, 
vendar tudi načrtovanja, spremljanja in vrednotenja (Horvat in Maier, 2004, str. 15):  
– struktura; pozorni bi morali biti na prisotnost partnerstva, kar pomeni, da se 
načrtovanje ne sme izvajati samo pri centralni upravi, ampak tudi z aktivno 
udeležbo socialnih partnerjev, nevladnih organizaciji in predstavnikov lokalnih 
interesov;  
– človeški viri; ustrezne institucije na vseh ravneh morajo imeti dobro usposobljene 
človeške vire, ki bodo sposobni za obravnavo naloge upravljanja strukturnih 
skladov. Osebje mora biti opremljeno tudi z ustreznim opisom delovnih mest, 
medtem ko morajo biti njihovi prejemki dovolj konkurenčni z ravnjo plačil v 
zasebnem sektorju; 
– sistemi in orodja; so za vzdržnost upravljanja strukturnih skladov v javnem 
sektorju najpomembnejši. Pri tem so mišljeni pisni postopki, smernice, priročniki in 
podobni dokumenti. Ti materiali morajo zagotavljati nabiranje in prenos znanja 
(know how).  
 
Za potrebe predstavitve problematike administrativnega in finančnega poročanja se je 
Ukmar v  prispevku Problems in administrative and financial reporting and monitoring in 
the EU projects osredotočil na raziskovanje konkretnih razlogov in težav pri 
administrativnem in finančnem poročanju, pripravi pravilne projektne dokumentacije, 
spremljanju in vrednotenju ter reviziji evropskih projektov, ki se pojavljajo po vsej EU. Kot 
ugotavlja, glavni razlog pridobivanja sredstev EU običajno zadeva kompleksno in togo 
zakonodajo, neprimerne javne pozive, neučinkovit javni sektor, pogosto preveč 
kompleksne postopke glede dokumentacije, pomanjkanje časa in ustrezno usposobljenega 
osebja (Ukmar, 2008, str. 3). Prispevek je pravzaprav zbir različnih študij, literature in 
navaja konkretne težave, kar se navezuje tudi na raziskavo te naloge. V tem delu pa 
bomo zbrali glavne ugotovitve po področjih, kot jih je opredelil avtor. 
 
Čeprav je prispevek nastal v letu 2008, se težave, omenjene v prejšnjih dveh študijah, še 
vedno pojavljajo. Tako se na področju administrativnih in finančnih poročil glavne težave 
kažejo v postopku priprave poročil, kar zajema pravilno izpolnjevanje obrazcev, pripravo 
pravilnega in transparentnega finančnega načrta ter upoštevanje časovnih omejitev. Na 
področju administrativnih postopkov bi države morale podpreti in se osredotočiti na 
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končne upravičence, da bi jim s tem pomagale izboljšati njihove administrativne zmožnosti 
(po Ukmar, 2008, str. 4–20): 
– kompleksni in togi zakonodaji, ki povzroča težave pri implementaciji pravil EU in s 
tem več administrativnih bremen kakor pri nacionalnih projektih, bi morale države 
posvetiti več pozornosti. Na Irskem tako ugotavljajo, da so informacije, ki so na 
voljo, preveč kompleksne, slovensko računsko sodišče je ugotovilo, da ima več kot 
60 % končnih upravičencev težave pri administrativnih poročilih, na splošno pa se 
ocenjuje, da preveč birokratskih zank in formalnosti ustvarjajo na nacionalnih 
ravneh; 
– nacionalne avtoritete po navadi pripravljajo neprimerne javne pozive ali pa jih 
pripravljajo prepozno ter tako povzročajo potencialne izgube za ekonomijo; 
– javni sektor kot ovira za podjetja, kjer se kot najpogostejše težave kažejo, da 
imajo pristojni organi težave z opredelitvami in usklajevanjem projektov, pripravo 
projektne dokumentacija, prerazporeditvijo proračunskih prednostnih nalog, 
pravilno pripravo javnih razpisov, spremljanjem, pripravo končnih poročil, 
pomanjkanjem usposobljenih strokovnjakov in pomanjkanjem izkušenj pri vodenju 
projektov. Pri tem Ukmar vidi priložnost v partnerskem sodelovanju med 
vpletenimi stranmi pri izmenjavi izkušenj. Da se to izplača, ugotavlja predvsem 
Španija. Ta država je najprej usposobila uradnike, da zdaj znajo hitro in učinkovito 
pripraviti projekte in jih spraviti skozi postopke tako, da zadovoljijo zahteve 
revizorjev doma in v Bruslju, zato je zdaj med najbolj uspešnimi porabnicami 
denarja iz kohezijskih skladov. Za te uslužbence so Španci tudi dvignili plače, zato 
so lahko dobili tako dobre kadre, hkrati pa so omejili še možnosti za 
podkupovanje;  
– na finančni ravni glavno težavo predstavljajo jasne opredelitve stroškov, 
precenjevanje stroškov in preplačila, medsebojno poslovanje, transakcije s 
povezanimi osebami (kot podizvajalci), povračila, denarni tok, dvojno financiranje 
ipd. Tako so na Češkem ugotovili, da so težave zaradi pomanjkanja informacij na 
področju dvojnega financiranja. V raziskavi med slovenskimi podjetji so ugotovili, 
da so glavni razlogi za najem zunanjih svetovalnih služb v zahtevnih javnih 
naročilih, pomanjkanju časa in znanja. Na osnovi ugotovitev, omenjenih v članku, 
se pojavljajo težave že pri prijavah zaradi preobsežnih dokumentov za 
izpolnjevanje; 
– tudi Evropsko računsko sodišče ponuja primer počasnosti birokracije, saj so 
ugotovili, da je bil povprečen čas za 23 uspešnih prijav, da so dobili pomoč 375 
dni. Tudi slovensko računsko sodišče pravi, da se nekaterim organizacijam zdi 
prošnja za kopiranje vse finančne dokumentacije (oziroma da zahtevajo originale) 
nesprejemljiva; 
– članice imajo pri črpanju denarja še zmeraj največ težav zaradi prezapletenih 
administrativnih postopkov. Hübnerjeva svetuje, naj projekte pripravljajo 
usposobljeni ljudje, na državni in lokalni ravni pa je treba čim bolj poenostaviti 
postopke. Ni dovolj okrepiti le kadrov na ministrstvih, ampak tudi na regionalni in 
lokalni ravni. Nove članice imajo po besedah komisarke največ težav pri črpanju 
denarja, ker imajo preveč birokratsko urejene zakone o javnem naročanju. 
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Projektna dokumentacija je zelo obsežna, zato bi bilo treba administrativno sposobnost 
končnih upravičencev dvigniti z učinkovito nacionalno infrastrukturo. Ob tem bi se države 
morale izogibati povzemanju formalističnih in mehanističnih principov pri strukturnih 
skladih. Poudarek ne bi smel biti na strukturi in postopkih, temveč na partnerstvu in 
razvoju (Ukmar, 2008, str. 21). Tukaj vidimo, da čeprav Ukmar na nek način ločuje 
strukturo in partnerstvo, pravzaprav govori o enakih zadevah, kot so bile že omenjene pri 
študiji ÖIR in pri Horvatu. Vidi se, da je izhajal iz konkretnih situacij in si pri tem ni 
pomagal z neko teorijo, ki bi stala za tem, kot je bilo to narejeno pri omenjenih študijah.  
 
Konkretne primere iz prakse sta v svoji raziskavi preučevali tudi že omenjeni Polverari in 
Michie, ki sta na primeru Italije pokazali, da so tam okrepili regionalno administracijo na 
treh področjih (načrtovanje, spremljanje in vrednotenje). Rezultat tega je bil, da so bile 
dejansko zaznane pomembne inovacije, kar je imelo učinek tudi na domače prakse. Kot 
navajata, pa ostaja v Italiji stalni problem glede dolgotrajnih postopkov pri 
infrastrukturnih investicijah. Drugje (npr. Anglija) se pojavljajo težave pri uvajanju 
organizacijskih sprememb v organizacijo. Na Poljskem pa se kažejo težave, ki so tipične za 
nove DČ (po Polverari in Michie, 2011, str. 37–40): 
– javna administracija, ki ima težave z uvajanjem zahtev kohezijske politike, ki je 
tuja s predhodno upravno tradicijo države in zahteva zelo veliko sredstev; 
– centralno-regionalna delitev med nacionalno vlado, ki le stežka prenese 
odgovornosti na regije in na drugi strani regije, ki se zavzemajo za več pooblastil; 
– tipičen eksodus javnega sektorja nasproti zasebnemu sektorju v povezavi z bolje 
plačanimi službami v zasebnem sektorju; 
– težave, povezane s pogosto menjavo ljudi, ki pa so se pokazale tudi na Irskem in v 
Franciji. 
 
Že študija ÖIR iz leta 2003 je izpostavila slabost glede stroškovne učinkovitosti,  
administrativnih bremen in vprašanje sorazmernosti. V letu 2011 podobne dejavnike 
izpostavljata tudi Polverari in Michie (po Polverari in Michie, 2011, str. 46): 
– administrativno breme je veliko in v povezavi z izvajanjem skladov prinaša tudi 
dodane stroške, ki pa lahko nastanejo na račun uresničevanja ciljev politike. In to 
kljub strinjanju EK okoli ključnih vprašanj na osnovi poročila DČ iz leta 2009, da so 
potrebne spremembe v pravilih in finančni kontroli, ki so najpogostejši dejavnik za 
zamude pri izvajanju;   
– sorazmernost: raziskava razkriva splošno skrb, da trenutni poudarek na podrobno 
upravljanje in finančni nadzor, ki ne pušča prostora za razmislek, ali reformo v 
primeru manjših programov ne dopušča sorazmernosti z vrednostjo programov. 
Izvajalski sistemi za kohezijsko politiko se dojemajo kot birokratske in okorne, kar 
odvrača od udeležbe določene upravičence, dejansko izključuje določene sektorje 
ali zainteresirane strani.  
 
Poročilo o črpanju strukturnih in kohezijskih skladov: pridobljene izkušnje za prihodnjo 
kohezijsko politiko Unije, ki ga je sprejel Evropski parlament na predlog Odbora za 
regionalni razvoj sredi leta 2011, se osredotoča na težave pri črpanju, razloge zanje, 
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obravnava dobre prakse v sedanjem programskem obdobju (2007–2013) ter oblikuje 
zaključke za prihodnjo kohezijsko politiko EU. Zaradi aktualnosti tematike in pomembnosti 
navezave z magistrskim delom bomo iz tega poročila povzeli večji del ugotovitev. Razlogi 
za težave pri črpanju sredstev (Evropski parlament, 2011, str. 13–15): 
– začetne težave ob pričetku programskega obdobja, ko so se DČ spopadale s 
težavami pri dokončanju postopka za oceno skladnosti, povezanega z novim 
sistemom upravljanja in nadzora; 
– finančne težave; saj je svetovna gospodarska recesija v številnih DČ povzročila 
težave pri koriščenju sredstev;  
– regulativne zahteve; pri čemer je zakonodajni okvir za obdobje 2007–2013 na 
splošno veliko bolj jasen v primerjavi s prejšnjimi obdobji. Kljub temu so na tem 
področju potrebna dodatna prizadevanja. Težave DČ z regulativnimi zahtevami so 
med drugim nastale zaradi vprašanj neskladnosti, saj zahteve Evropske komisije v 
nekaterih primerih niso bile skladne z obstoječimi nacionalnimi ureditvami. 
Potreben je bil nov pregled. Dodatne težave so nastale zaradi zamud pri 
vzpostavljanju in uvajanju evropskih in nacionalnih pravil. Potrebna je bila tudi 
prilagoditev nekaterih regulativnih zahtev, ki bi vključevale izkušnje, pridobljene na 
področju izvajanja. Poleg tega je težave povzročala tudi opredelitev pravil o 
upravičenosti. Nekateri operativni programi za teritorialno sodelovanje so se 
spopadali s težavami zaradi nacionalnih pravil o upravičenosti, saj je število 
naborov nacionalnih pravil odvisno od števila sodelujočih DČ;  
– organizacijske zahteve, ki so se pokazale v DČ zaradi potrebe po vzpostavitvi novih 
institucij, ločevanja med organi, vprašanja hierarhije in odnosov med institucijami 
ter težav pri razporeditvi nalog in odgovornosti. Pojavljalo se je tudi vzpostavljanje 
prevelikega števila institucij in podvajanje nalog; 
– človeški viri. Splošna uredba ne predvideva nobenih posebnih zahtev glede 
kakovosti in števila osebja, potrebnega za spoštovanje zahtev upravljanja in 
nadzora. Zaradi vse bolj zapletenih zahtev za nadzor pa predstavljata omejeno 
število zaposlenih in njihova nezadostna usposobljenost na nacionalni in regionalni 
ravni zadosten razlog za zaskrbljenost. Težko je tudi zadrževati zaposlene na tem 
področju, saj obstaja trend odhajanja;  
– sistemi informacijske tehnologije, kjer so tudi nastale velike zamude zaradi težav 
pri njihovi vzpostavitvi;  
– zahteve za nadzor. Okrepljene zahteve za nadzor so prinesle večjo jasnost, vendar 
pa še vedno obstaja pomanjkanje sorazmerja oziroma ravnovesja med nadzorom 
in vsebino. Še vedno se v zakonskih zahtevah za obdobje 2007–2013 preveč 
poudarja vprašanje nadzora in se tako ne posveča dovolj pozornosti vsebini. 
Tovrstne zahteve po takem nadzoru odvračajo upravičence. Tudi upravljavci 
strukturnih skladov na ta način več časa namenjajo ocenjevanju skladnosti z 
zahtevami za nadzor kot doseganju ciljev operativnih programov. Pri tem je še 
večja težava v tem, ker nacionalne zahteve za nadzor pogosto presegajo predpise 
EU. 
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V poročilu so podani tudi predlogi za izboljšanje absorpcijske sposobnosti (Evropski 
parlament, 2011, str. 15–16): 
– pravila in postopke je treba poenostaviti, da bi dosegli višjo stopnjo črpanja, 
zmanjšali napake in povečali učinkovitost. Hkrati bi bilo treba vzpostaviti ustrezno 
ravnotežje med poenostavitvijo in stabilnostjo pravil ter postopkov;  
– osredotočiti se je treba predvsem na izplačila za doseganje rezultatov, ne pa 
preverjanje vložkov. Lahko bi tudi preučili, ali bi se bilo mogoče v večji meri 
osredotočiti na goljufije in ne na formalne nepravilnosti ter na bolj diferencirano 
obravnavo nepravilnosti, kar bi omogočilo določeno prožnost glede na resnost 
ugotovljene nepravilnosti. Mogoče bo potreben celo razmislek o določitvi 
dovoljenega odstopanja pri izdatkih projekta. Poleg tega bi bilo treba z uporabo 
načela enotne revizije okrepiti tudi usklajenost revizijske dejavnosti. Poročevalec 
poudarja, da bi bilo treba okrepiti tudi sorazmernost med obsegom podpore in 
zahtevami glede nadzora;  
– treba bi bilo doseči večje ravnovesje med pravili in postopki, potrebnimi za 
zagotavljanje zakonitosti in pravilnosti odhodkov EU na eni strani ter usmerjanjem 
kohezijske politike v najboljši učinek in stroškovno učinkovitost na drugi strani. 
Komisija mora predlagati, kako se bolje osredotočiti na doseganje ciljev, ne da bi 
pri tem odstopali od osrednjega pravila dobrega finančnega poslovodenja; 
– pravočasno sprejetje večletnega finančnega okvira ter jasnih in dokončnih pravil in 
smernic je za DČ bistvenega pomena; 
– obstaja veliko možnosti za večje usklajevanje sistemov programiranja in izvajanja. 
Uskladitev pravil in postopkov lahko privede do poenostavitve sistemov 
dodeljevanja in morebitne upravičence spodbudi k sodelovanju v programih, ki jih 
sofinancira EU. Treba bi bilo preučiti tudi možnosti, da bi se v okviru programov 
ESRR povečala prožnost za podpiranje ukrepov, podobnih tistim iz ESS, in obratno; 
– DČ bi morale nameniti več pozornosti pripravi projektov in projektni strukturi, da bi 
uspešno upravljale strukturna in kohezijska sredstva. Poleg tega si morajo 
prizadevati za privabljanje in ohranjanje usposobljenega osebja na vseh ravneh 
upravljanja in izvajanja skladov EU; 
– opozarja se na velike razlike v absorpcijski sposobnosti DČ. Prav zato je predlog, 
da se med DČ vzpostavi program sodelovanja za izmenjavo najboljših praks; 
– zelo se poudarja pomen načela upravljanja na več ravneh in partnerstva pri 
upravljanju strukturnih in kohezijskih sredstev. 
 
Davies, Gross in Polverari v svojem članku The financial management, control and audit of 
EU Cohesion Policy: contrasting views on challenges, idiosyncrasies and the way ahead 
med drugim posvečajo pozornost finančnemu upravljanju, kontroli in reviziji evropske 
kohezijske politike v povezavi s prizadevanjem za izboljšanje učinkovitosti in odgovornosti 
javnega sektorja. Njihovo vodilo skozi članek se pravzaprav nanaša na kritike načina 
delovanja strukturnih skladov, kot so bile predstavljene že v študiji ÖIR.  
 
Kot že pri študiji ÖIR ter pri prispevku Ukmarja tudi avtorice tega članka ugotavljajo, da 
so DČ kritične do administrativnega bremena, ki je povezano s strukturnimi skladi in, da 
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se kaže potreba po boljši alokaciji odgovornosti med DČ in EU. Na naslednjih področjih bi 
bile potrebne spremembe (Davies et al., 2008, str. 1): 
– okrepiti zmogljivost na vseh ravneh, od komisije do končnih upravičencev; 
– priskrbeti pravočasna, jasna in dokončna pravila in napotke; 
– zagotoviti večjo jasnost in boljšo komunikacijo; 
– izboljšati koordinacijo s Komisijo; 
– povečati proporcionalnost na ravni programov in projektov; 
– v praksi izvajati deljeno upravljanje ter 
– se ponovno osredotočiti bolj na napake kot pa le na formalne nepravilnosti. 
 
Na začetku obdobja 2007–2013 so bili narejeni novi koraki, ki so naslovili kritike, ki so se 
nanašale na kakovost finančnih kontrol in revizij strukturnih skladov, predvsem zaradi 
podvajanja dela DČ in uradnikov EU ter tudi glede proporcionalnosti, vezane na postopke 
v povezavi z administrativnimi bremeni in stroški. Tako še vedno ostajajo odprta 
vprašanja oziroma izzivi, saj so stopnje finančnih nepravilnosti še vedno visoke. Zaradi 
tega predvsem Evropsko računsko sodišče in EP na tej točki kritizirata strukturne sklade. 
Finančne nepravilnosti so posledica formalnih ali administrativnih napak in ne poneverb. 
To je vprašanje, okoli katerega se ne morejo poenotiti, ima pa za posledico visoko 
administrativno breme. Pritisk, ki se je izvedel na Komisijo in DČ, da izboljšajo njihove 
sisteme upravljanja, kontrolinga in revizij EU virov, je namreč pripeljal do povečanja 
administrativnih stroškov in bremen, povezanih z vpeljavo kohezijske politike. Kot že ves 
čas omenjamo, administrativni stroški še posebej naraščajo pri majhnih programih (po 
Davies et al., 2008, str. 8–9).  
 
Različne institucije EU so odgovorne za naloge, ki prispevajo k interni kontroli izdatkov in 
prihodkov v skupnostnem proračunu. Mehanizmi zagotavljajo, da so vse finančne 
operacije legalne in upravičene, da so vsi postopki glede izdatkov in prihodkov uspešni in 
učinkoviti in da vsi postopki spoštujejo principe poslovodenja. Pri tem igra pomembno 
vlogo Evropsko računsko sodišče, ki je odgovorno za revizijo računov in implementacijo 
proračuna EU z namenom, da izboljša finančno upravljanje ter zagotavlja odgovornost in 
transparentnost v povezavi s kohezijsko politiko. V svojih poročilih je Evropsko računsko 
sodišče kritiziralo finančno implementacijo kohezijske politike, saj so ugotovili številčne 
napake pri plačilih končnim upravičencem. Kot primer avtorice navajajo letno poročilo iz 
leta 2006, kjer je sodišče našlo le 31 % projektov, ki so bili brez napak. Sodišče je 
zaključilo, da so kontrolni sistemi v DČ splošno neučinkoviti oziroma zmerno učinkoviti.  
 
Na osnovi tega je sodišče pripravilo naslednja priporočila (po Davies et al., 2008, str. 19–
21): 
– DČ naj skušajo napake zmanjšati tako, da delajo skupaj z nosilci projektov od faze 
prijave in naj pri tem zagotavljajo, da se ti zavedajo pravil upravičenosti in vodenja 
evidenc; 
– DČ naj bi zagotovile zadostno izobraževanje osebja, v takšni meri, da imajo na 
organu upravljanja takšno znanje, da lahko pregledajo projektne prijave v luči 
stroškovnikov; 
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– Komisija naj bi se pri revizijah in supervizijah osredotočila na organe upravljanja in 
naj bi redno presojala njihovo učinkovitost; 
– Komisija naj bi izboljšala postopke z namenom preprečevanja ponovnega nastanka 
napak, ki so že bile odkrite; 
– Komisija naj bi spodbudila uporabo regulatornih poenostavitev, kot npr. uporabo 
pavšalnih zneskov za posredne stroške v projektih ESS. 
 
Vseeno pa je skupna ugotovitev, da je bilo veliko narejenega, da se je izboljšal sistem 
glede zmanjšanj napak. Ugotavljajo pa, da težave z implementacijo nastajajo v povezavi s 
finančno kontrolo in revizijo, vendar izpostavljajo, da do tega prihaja v glavnem zaradi 
razlik v pristopu med EU in nacionalnimi sistemi in pravili. V obdobju 2007–2013 naj bi se 
to zmanjšalo predvsem zato, ker so DČ sedaj odgovorne, da postavijo kriterije 
upravičenosti. V sled tega izpostavljajo, da do nekaterih težav prihaja zaradi 
administrativnih šibkosti na strani upravičencev, ki nimajo pravega sistema za zbiranje in 
procesiranje vseh podatkov, ki so potrebni za strukturne sklade. Vendar se jim zdi, da bi 
te težave lahko razrešili. Prvič, če bi proces izbora vseboval sestanke ena na ena s 
končnimi upravičenci, tako bi organ upravljanja in vmesni organ lahko ocenila zmožnost 
doseganja zahtev EU. Drugič, končni upravičenci bi lahko vključili dodatne stroške za 
administracijo, povezano z EU, v njihovi celotni projektni prijavnici. Osebje komisije tudi 
izpostavlja, da so nekatere DČ napačno razumele, napačno interpretirale oziroma 
nepravilno vpeljale nekatera pravila, postavljena v strukturnih skladih (Davies et al., 2008, 
str. 30). 
 
Na osnovi raziskave, ki so jo naredile Davies, Gross in Polverari, bomo v povzetku 
predstavili pregled, kako DČ upravljajo s pravili strukturnih skladov, finančnim  
upravljanjem, kontrolami in revizijami v obdobju 2007–2013. Pri razporejanju nalog se je 
pokazalo, da si DČ ločitev funkcij razlagajo različno (po Davies et al., 2008, str. 33–35): 
– nekatere imajo organ upravljanja, organ za potrjevanje in organ revizije združene, 
druge popolnoma ločene. Glede tega je jasen tudi 54. člen splošne uredbe, ki 
pravi, da lahko pripadajo enemu organu, pri čemer morajo biti individualne naloge 
jasno ločene (Danska, Anglija, Španija itd.); 
– organi upravljanja in certificiranja pogosteje pripadajo eni organizaciji, revizijski 
organ pa je lociran kot samostojna inštitucija (Finska, Švedska itd.). Ali pa tako kot 
na Češkem in v Sloveniji, kjer organ potrjevanja ter revizijski organ pripadata 
različnim oddelkom ministrstva za finance, organ upravljanja pa je lociran v 
drugem organu (v Sloveniji MGRT); 
– tretji način je, da so vsa tri telesa znotraj različnih organov (Avstrija); 
– kjer so naloge delegirane na vmesni organ, so ti v glavnem vpleteni v vnašanje 
podatkov ter administrativne kontrole. Na vmesni organ pa je lahko preneseno 
tudi odgovornejše delo; 
– razlike se kažejo med DČ tudi glede stopnje centralizacije različnih nalog. V večini 
DČ je en organ za potrjevanje odgovoren za vse OP (Avstrija, Češka, Finska, 
Slovenija itd.), v številnih drugih primerih ima vsak OP svoj organ (Belgija, 
Francija).  
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– ravno tako so različne prakse glede organa za revizijo.  
 
Na področju človeških virov, predvsem glede krepitve znanja, usposobljenosti in razvoja 
osebja, so organi EU glavni vir informacij in napotkov za večino upravljavcev programov 
po DČ. Na ravni DČ pa so nacionalni organi (organ upravljanja) tisti, ki interpretirajo in 
komunicirajo z ravnjo EU in tako zagotavljajo navodila in pomoč. V tem kontekstu so bila 
dana navodila vmesnim organom, ponujena so bila specifična izobraževanja glede 
različnih tem: finančna kontrola in revizija, elektronski podatkovni sistemi, pravila 
upravičenosti, državne pomoči, delovne metode in postopki, javna naročila (Slovenija). 
Tudi glede človeških virov so bile razlike po DČ, odvisno od števila obstoječega osebja in 
razdelitve nalog med organizacijami. Zaradi tega pri nekaterih programih pomanjkanje 
osebja in pogoste menjave ostajajo izziv. Tako je v Sloveniji to opazno zaradi plačila za 
delo, ki je v zasebnem sektorju boljše (po Davies et al., 2008, str. 36–38). 
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4 KOHEZIJSKA POLITIKA 2007–2013 V SLOVENIJI 
 
Četrto poglavje se nanaša na predstavitev kohezijske politike in njenega izvajanja v 
Sloveniji. Predstavljene bodo struktura programskih dokumentov in pravne osnove 
izvajanja kohezijske politike v Sloveniji. Poudarek pa bo dan organizaciji izvajanja oziroma 
vpletenim organom, ki so skupni izvajanju kohezijske politike v Sloveniji in se tičejo 
administrativnega in finančnega poročanja v fazi izvajanja projektov. 
 
4.1 PREDSTAVITEV KOHEZIJSKE POLITIKE V SLOVENIJI 
 
Z začetkom pridobivanja sredstev iz EU se je začela postavljati tudi nova organizacijska 
struktura, saj je bilo treba uvesti nove institucije v domače okolje (po Hrovat, 2005, str. 
6). V finančni perspektivi 2007–2013 si je Slovenija s pogajanji zagotovila za okrog 3,5- 
krat več sredstev glede na prejšnjo finančno perspektivo (SVLR, 2009, str. 12), zato je še 
toliko pomembnejše, kakšne okvire si je postavila Slovenija. 
  
Osnov za izvajanje kohezijske politike za obdobje 2007–2013 je več, na eni strani so to 
kohezijske uredbe, smernice Skupnosti o koheziji ter Lizbonska pogodba, po drugi strani 
pa najdemo osnovo v raznih nacionalnih strateških ter drugih izvedbenih dokumentih. 
Glavna poenostavitev v sedanjem obdobju zadeva uvedbo dveh korakov načrtovanja 
programov namesto treh. To je sedaj poglaviten prispevek novih predpisov, ki poudarjajo 
strateško razsežnost nove politike. DČ in regije so pozvali, naj prednostne naloge 
Skupnosti preoblikujejo v nacionalne prednostne naloge in pri tem ohranijo vse nacionalne 
posebnosti. Poleg tega je finančna pomoč manj razpršena in se osredotoča na kategorije, 
ki izvirajo iz Lizbonske strategije EU za krepitev rasti in zaposlovanja (po Kohezijska 
politika, 2007, str. 6). Na osnovi Uredbe Sveta o splošnih določbah o ESRR, ESS in 
kohezijskem skladu mora DČ pripraviti programske dokumente na dveh hierarhičnih 
ravneh, kar je razvidno iz slike 4. Prva raven je Nacionalni strateški referenčni okvir, ki 
opredeljuje generalno strategijo DČ za doseganje hitrejše konvergence, druga raven pa so 
operativni programi, ki v pravnem smislu predstavljajo pravno osnovo za črpanje sredstev, 
saj jih EK potrdi z odločbo (NSRO, 2007, str. 4–5). S pripravo programskih dokumentov, ki 
izhajajo iz zakonodaje kohezijske politike, so vpletene institucije na takšen ali drugačen 
način sprejele te nove pogoje oziroma načine. Bodisi da so obstoječe institucije prevzele 
nove naloge ali so nastale nove institucije. Shematski prikaz kaže tudi strukturo 







Slika 4: Prikaz ravni programskih dokumentov za izvajanje kohezijske politike 
 
Vir: Prirejeno po NSRO (2007, str. 4–74) 
 
Operativni programi predstavljajo enostaven in transparenten okvir, znotraj katerega se 
bodo izvajale posamezne prioritete, projekti in aktivnosti. Posamezni operativni programi 




1 raven: NSRO 
Strategija razvoja Slovenije 
Državni razvojni program 
2 raven: operativni programi 
OP za krepitev regionalnih 
razvojnih potencialov 
OP razvoja človeških virov 
OP razvoja okoljske in 
prometne infrastrukture 
Čezmejni  OP 
OP Slovenija - Avstrija 
OP Jadranska pobuda 
OP Slovenija - Hrvaška 
OP Italija - Slovenija 







Tematski programi, Interact 
program, ESPON, URBACT 
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Tabela 4: Prikaz financiranja OP iz posameznih skladov 
 
Operativni program 
Sklad, ki ga 
financira 
1 OP krepitve regionalnih razvojnih potencialov  ESRR 
2 OP razvoja človeških virov  ESS 
3 
OP razvoja okoljske in prometne infrastrukture  
KS 
ESRR 
4 Čezmejni in medregionalni OP ESRR 
5 Transnacionalni OP ESRR 
Vir: Prirejeno po NSRO (2007) 
 
Pregled nad programskimi dokumenti nakazuje razvejan sistem kohezijske politike tudi na 
nacionalni ravni. Obvladovanje take strukture predstavlja dejavnik tveganja, ki ga je treba 
ves čas preverjati. 
 
4.2 PRAVNE OSNOVE IZVAJANJA KOHEZIJSKE POLITIKE 
 
Za učinkovit odziv na izzive koriščenja evropskih sredstev je bilo treba vzpostaviti nov 
zakonodajni okvir. Za obdobje 2007–2013 ta okvir sestavljata evropska zakonodaja za 
področje kohezijske politike in slovenska zakonodaja. 
 
4.2.1 EVROPSKA ZAKONODAJA 
 
V nadaljevanju so navedene vse relevantne pravne osnove na ravni EU: 
– Splošna uredba o ESRR, ESS in kohezijskem skladu: Uredba Sveta (ES) 1083/2006 
o splošnih določbah o Evropskem skladu za regionalni razvoj, Evropskem 
socialnem skladu in Kohezijskem skladu in razveljavitvi Uredbe (ES) 1260/1999; 
– Uredba o ESRR: Uredba (ES) 1080/2006 Evropskega parlamenta in Sveta o 
Evropskem skladu za regionalni razvoj in razveljavitvi Uredbe (ES) 1783/1999; 
– Uredba o ESS: UREDBA (ES) 1081/2006 Evropskega parlamenta in Sveta o 
Evropskem socialnem skladu in razveljavitvi Uredbe (ES) 1784/1999; 
– Uredba o kohezijskem skladu: Uredba (ES) 1084/2006 o ustanovitvi kohezijskega 
sklada in razveljavitvi Uredbe (ES) 1164/1994; 
– Uredba o EZTS: Uredba (ES) 1082/2006 Evropskega parlamenta in Sveta o 
ustanovitvi Evropskega združenja za teritorialno sodelovanje; 
– Strateške smernice Skupnosti o koheziji; 
– Sklep Sveta z dne 6. oktobra 2006 o strateških smernicah Skupnosti o kohezij 
(2006/702/ES); 
– Izvedbena uredba o ESRR, ESS in kohezijskem skladu: Uredba Komisije (ES) št. 
1828/2006 o pravilih za izvajanje Uredbe Sveta (ES) št. 1083/2006 o splošnih 
določbah o Evropskem skladu za regionalni razvoj, Evropskem socialnem skladu in 
kohezijskem skladu ter Uredbe (ES) št. 1080/2006 Evropskega parlamenta in 
Sveta o Evropskem skladu za regionalni razvoj. 
  40
4.2.2 SLOVENSKA  ZAKONODAJA 
 
V nadaljevanju so navedene vse relevantne pravne osnove na ravni nacionalnih pravnih 
okvirjev: 
– Uredba o izvajanju postopkov pri porabi sredstev evropske kohezijske politike v RS 
v programskem obdobju 2007–2013 (Ur. l. RS, št. 41/07; 114/07 – ZIPRS0809; 
17/2009) (v nadaljevanju: Uredba o izvajanju KP); 
– Uredba o spremembah in dopolnitvah Uredbe o izvajanju postopkov pri porabi 
sredstev evropske kohezijske politike v Republiki Sloveniji v programskem obdobju 
2007–2013 (Ur. l. RS, št. 79/2010) (v nadaljevanju: Uredba o izvajanju KP); 
– Uredba o izvajanju postopkov pri porabi sredstev evropskega teritorialnega 
sodelovanja in instrumenta za predpristopno pomoč v Republiki Sloveniji v 
programskem obdobju 2007–2013 (Ur. l. RS, št. 45/2010) (v nadaljevanju: Uredba 
o izvajanju ETS). 
 
Organ upravljanja je na osnovi Uredbe o izvajanju postopkov pri porabi evropske 
kohezijske politike v Republiki Sloveniji v programskem obdobju 2007–2013 izdal dodatne 
pisne postopke in navodila, ki so namenjeni institucijam, vključenim v izvajanje evropske 
kohezijske politike. Na spletni strani Strukturni skladi EU je trenutno pod omenjeno 
rubriko navedenih triindvajset različnih dokumentov. Za namene te naloge bodo navedeni 
le tisti, vezani na administrativni in finančni del, pri čemer tukaj niso navedeni vsi 
dokumenti, ki so potrebni za izvajanje:  
– Navodila organa upravljanja za načrtovanje, spremljanje, poročanje in vrednotenje 
izvajanja kohezijske politike v programskem obdobju 2007–2013 (št. 3083-
70/2007-61; 19. 11. 2010, različica 2.0); 
– Navodila OU za finančno upravljanje izvajanja evropske kohezijske politike v 
programskem obdobju 2007–2013 (št. 3083-70/2007-60; 11. 11. 2010, različica 
1.0); 
– Navodila organa upravljanja za izvajanje tehnične pomoči kohezijske politike cilja 
konvergenca 2007–2013 (št. 303-8/2009-177; 31. 7. 2012, različica 1.3); 
– Navodila organa upravljanja za zaokroževanje v okviru evropske kohezijske politike 
v programskem obdobju 2007–2013 (št. 3083-70/2007-69; 22. 3. 2012, različica 
1.0); 
– Navodila organa upravljanja o upravičenih stroških za sredstva evropske 
kohezijske politike v programskem obdobju 2007–2013 (št. 3083-70/2007-70; 23. 
3. 2012, različica 1.2); 
– Navodila organa upravljanja za izvajanje upravljalnih preverjanj po 13. členu 
Uredbe 1828/2006/ES (10. 5. 2010, različica 1.4); 
– Navodila organa upravljanja za spremljanje izvajanja OP z informacijskim 
sistemom ISARR (št. 3083-9/2008; 18. 6. 2009, različica 2.1). 
 
Navedeni dokumenti in ostali sprejeti izvedbeni dokumenti predstavljajo osnovo za 
izvajanje kohezijske politike v Sloveniji. Poleg naštetih navodil pa se morajo vpleteni v 
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financiranje iz skladov kohezijske politike držati tudi drugih nacionalnih pravil, ki urejajo 
njihovo delovanje oziroma poslovanje: 
– zakonodaje, ki ureja izvrševanje proračuna in opredeljuje temeljna pravila za 
upravljanje in nadzor javnih financ, ki veljajo tudi za sredstva EU; 
– zakoni, ki urejajo državno upravo in delovanje vlade; 
– pravila, ki urejajo državne pomoči; 
– zakonodaje s področja javnih naročil; 
– davčne zakonodaje; 
– zakonodaje s področja računovodstva in računovodske standarde; 
– delovne zakonodaje; 
– druge ustrezne zakonodaje. 
 
4.3 ORGANIZACIJA IZVAJANJA KOHEZIJSKE POLITIKE  
 
Evropska komisija je na začetku, pri vstopu novih DČ, za izvajanje strukturnih skladov 
ponudila nekaj izhodišč za boljšo organizacijo. Šlo je v smeri, da se domače institucije na 
področju administrativnih struktur bodisi prilagodijo, nadgradijo. Da se morebiti vzpostavi 
nov sistem, nova orodja, da se okrepijo človeški viri in programski dokumenti (po Horvat, 
2005, str. 10).   
 
Sistem izvajanja strukturnih skladov in kohezijskega sklada v Sloveniji je že od vsega 
začetka bolj ali manj centraliziran. Na osnovi izkušenj, pridobljenih med izvajanjem 
predpristopnih instrumentov, se je Slovenija v programskem obdobju 2004–2006 odločila 
ohraniti centralizirano institucionalno ureditev upravljanja in nadzora kohezijske politike, in 
sicer en organ upravljanja, en plačilni organ (organ za potrjevanje) in neodvisen finančni 
nadzorni organ (revizijski organ), medtem ko so za izvajanje instrumentov odgovorna 
posamezna ministrstva (Strukturni skladi EU, 2012). Evropska kohezijska politika se 
namreč kljub enotnemu implementacijskemu modelu izvaja različno. 
 
Centraliziran sistem je tisti, ki vključuje upravljanje s strani nacionalnih ministrstev in 
drugih nacionalnih organov, pri čemer je omejena stopnja decentralizacije in partnerstva. 
Skoraj v vseh državah članicah vlada igra pomembno vlogo v implementaciji strukturnih 
skladov. Nacionalna ministrstva so pomembna pri pogajanjih s Komisijo, pri določanju 
upravičenih območij, nadzoru strateških formulacij, spremljanju in vrednotenju. V tej 
kategoriji držav so tiste, kjer so odsotne oziroma šibke regionalne administrativne ravni. 
Sem sodi tudi Slovenija, kjer je zmožnost nižjih ravni, da bi učinkovito pripomogle k 
implementaciji, omejena (po Ferry et al., 2007, str. 18–19). 
 
V Sloveniji se je z ustanovitvijo Službe Vlade Republike Slovenije za lokalno samoupravo in 
regionalno politiko začela oblikovati mreža kohezijskega upravljanja, ki se je izkazala za 
zelo kompleksno. Kot je že razvidno iz navajanja pravnih osnov za kohezijsko politiko, 
imamo na eni strani uredbe, ki določajo implementacijo, in na drugi strani nacionalno 
zakonodajo. Da bi DČ uspešno črpale sredstva in dosegale cilje lizbonske strategije, 
morajo biti zelo dobro administrativno usposobljene. Na tem mestu je treba pojasniti, da 
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je v Sloveniji v letu 2012 zaradi reorganizacije na ravni ministrstev in ukinjanja nekaterih 
služb prišlo do prenosa pooblastil in nalog SVLR na Ministrstvo za gospodarski razvoj in 
tehnologijo. Razlogi za prenos pooblastil so bili pravzaprav politični. Že Horvat pa je v 
povezavi z raziskavo, narejeno leta 2003 v petih državah kandidatkah – tudi Sloveniji, 
glede političnega vpliva na strukturo institucij za upravljanje s strukturnimi skladi, 
izpostavil, da mora imeti organ upravljanja močno politično podporo in da mora biti kar se 
le da blizu predsedniku vlade. Po Horvatu bi bilo za Slovenijo boljše, če bi bile naloge 
organa upravljanja pridružene v že obstoječ vladni organ kot npr. ministrstvo za finance 
(po Horvat, 2005, str. 16). 
 
Določitev organov za vsak OP na osnovi 59. člena Uredbe št. 1083/2006 zadeva DČ, pri 
čemer je isti organ lahko določen za enega ali več OP. Po omenjeni uredbi je v DČ treba 
vzpostaviti naslednje organe, ki imajo različne pristojnosti (po SVLR, 2009, str. 25): 
– organ upravljanja, katerega naloga je upravljanje nadzora s porabo sredstev 
kohezijske politike; 
– organ za potrjevanje, katerega osnovna naloga je izvajanje povračil iz prispevkov 
Skupnosti v državni proračun na osnovi opravljenih in pregledanih izplačil iz 
proračuna, ki jih izvedejo posamezni neposredni proračunski uporabniki; 
– revizijski organ, katerega naloga je izvajanje revizij nad porabo sredstev evropske 
kohezijske politike. 
 
Slika 5: Organigram vključenih v izvajanje na višjih ravneh 
 
Vir: Prirejeno po Uredba št. 1083/2006 
 
S sliko 5 v obliki organigrama prikazujemo osnovno organizacijsko shemo izvajanja 
kohezijske politike v Sloveniji. Vzpostavljanje sistema upravljanja in nadzora se vrši na 
osnovi 71. člena omenjene Uredbe, ki opredeljuje, da država članica Komisiji ob odobritvi 
vsakega OP predloži opis sistemov, ki zajema zlasti organizacijo in postopke organov za 
upravljanje in potrjevanje ter posredniških teles. Ravno tako pa tudi revizijskega organa in 
vseh drugih teles, ki izvajajo revizijo pod njegovo pristojnostjo. 
 
Nižje oziroma dodatne ravni v strukturi izvajanja kohezijske politike pa opredeljuje Uredba 
o izvajanju postopkov pri porabi sredstev evropske kohezijske politike v Republiki Sloveniji 
EVROPSKA KOMISIJA 
ORGAN ZA POTRJEVANJE 
(Ministrstvo za finance;  
Nacionalni sklad) 
ORGAN UPRAVLJANJA V 
SLOVENIJI (Ministrstvo za 
gospodarski razvoj in 
tehnologijo) 
REVIZIJSKI ORGAN 
(Ministrstvo za finance, 
Urad za nadzor 
proračuna) 
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v programskem obdobju 2007–2013. Omenjena uredba v svojem 3. členu opredeljuje 
dodatne izvedbene ravni, ki jih poleg navajanja prikazujemo tudi v obliki organigram na 
sliki 6: 
– neposredni proračunski uporabniki v vlogi posredniških teles ali upravičencev, ki 
jim lahko organ upravljanja prenese v izvajanje določene naloge, podrobneje 
opredeljene v nacionalni uredbi. To so pri nas v glavnem ministrstva; 
– agenti, katerih glavni namen je izvajati javne razpise za izbor operacij, za 
specifično področje izvajanja vsebin treh operativnih programov za obdobje 2007–
2013, ki je opredeljeno kot področje izvajanja bodisi v njihovih programih izvajanja 
bodisi v poslovnih načrtih, ki jih potrjuje Vlada RS na letni ravni; 
– upravičenci, ki so lahko pravne osebe zasebnega prava ali javnega prava in so na 
osnovi izbora bodisi z javnim razpisom za izbor operacij bodisi z drugo obliko 
javnega izbora upravičeni do sredstev evropske kohezijske politike. Pri ESS so 
prejemniki sredstev lahko tudi fizične osebe. 
 
Slika 6: Organigram vključenih v izvajanje na nižjih ravneh 
 
Vir: Prirejeno po Uredbi o izvajanju postopkov 
  
Podrobnejše predstavitve vpletenih organov in inštitucij na ravni organa upravljanja ne 
bomo delali. Davies, Gross in Polverari so v svoji raziskavi predstavile, da je na osnovi 
členov 60b 1083/2006 in 13 1828/2006 organ upravljanja tisti, ki je v tej finančni 
perspektivi odgovoren za dve vrsti kontrol; tj. zagotoviti mora, da je zahtevana vsota 
prava ter da so bili izdelki narejeni oziroma storitve opravljene in da so s tem zahtevki 
pravilni ter da so operacije in izdatki v skladu s pravili skupnosti in nacionalnimi pravili. Pri 
tem administrativno kontrolo o projektnih informacijah opravlja bodisi vmesni organ ali 
organ upravljanja, odvisno od organizacije DČ. V primeru Slovenije je organ upravljanja 
glavni za izvajanje kontrole, vendar so v ta proces vpleteni tudi vmesni organi. V luči 
obsega administrativnih pregledov večina upravljavcev programov preverja informacije 
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100-odstotno za vsak projekt (Avstrija, Anglija, Finska, Francija, Italijanski, Slovenija itd.) 
(po Daveis et al., 2008, str. 47–48).  
 
Vloge udeležencev, vključenih v izvajanje kohezijske ter evropske teritorialne politike, so 
določene z uredbama; Uredba o izvajanju KP ter Uredba o izvajanju ETS, kjer se 
podrobneje določajo pristojnosti, odgovornosti, naloge in obveznosti posameznih organov 
(kot je organ upravljanja, organ za potrjevanje, revizijski organ ipd.) in njihova 
medsebojna razmerja v postopkih načrtovanja, izvajanja in porabe sredstev evropske 
kohezijske politike ter programov evropskega teritorialnega sodelovanja in instrumenta za 
predpristopno pomoč v Republiki Sloveniji v programskem obdobju 2007–2013. Vsaka 
uredba ureja svoje operativne programe, kar je razvidno iz tabele 5. 
 
Tabela 5: Udeleženci in vloge vključenih v izvajanje kohezijske ter politike evropskega 
teritorialnega sodelovanja 
UREDBA O IZVAJANJU KP UREDBA O IZVAJANJU ETS 
OPERATIVNI PROGRAMI 
1. OP krepitve regionalnih 
razvojnih potencialov  
2. OP razvoja človeških virov  
3. OP razvoja okoljske in 
prometne infrastrukture  
1. Čezmejni programi, v katerih je OU v RS: OP SL-AT, OP SL-HU, 
OP SL-HR. 
2. Transnacionalni in medregionalni programi, v katerih je OU 
zunaj  RS: območje Alp, srednja Evropa, jugovzhodna Evropa, 
Mediteran, ESPON in URBACT.  
3. Čezmejni in medregionalni programi, v katerih je OU zunaj RS: 
ITA-SLO, IPA Jadranska pobuda, INTERREG IVC in INTERACT II. 
ORGAN UPRAVLJANJA 
Opravlja naloge upravljanja in izvajanja OP iz obeh uredb in se sklicuje na 60. člen Uredbe 
1083/2006/ES. Vlogo OU za OP izvajajo notranje organizacijske enote MGRT. 
  
Velja le za OP: 1. čezmejni programi, v katerih je OU v RS: OP SL-
AT, OP SL-HU, OP SL-HR. 
ORGAN ZA POTRJEVANJE 
 Opravlja naloge, opredeljene v 61. členu Uredbe 1083/2006/ES, in je: 
notranja organizacijska enota 
Ministrstva za finance, 
Nacionalni sklad. 
Javni sklad Republike Slovenije za regionalni razvoj in razvoj 
podeželja; velja le za OP: 1. čezmejni programi, v katerih je OU v 
RS: OP SL-AT, OP SL-HU, OP SL-HR. 
REVIZIJSKI ORGAN 
Opravlja naloge, opredeljene v 62. členu Uredbe 1083/2006/ES, in je Urad RS za nadzor proračuna, 
ki je organ v sestavi Ministrstva za finance. 
  
Velja le za OP: 1. čezmejni programi, v katerih je OU v RS: OP SL-
AT, OP SL-HU, OP SL-HR. 
PRISTOJNI ORGAN ZA SODELOVANJE Z EK IN OLAF 
Opravlja naloge poročanja o nepravilnostih pri porabi sredstev kohezijske politike OLAF in je Urad 
Republike Slovenije za nadzor proračuna, ki je organ v sestavi Ministrstva za finance. 
  
Velja le za OP: 1. čezmejni programi, v katerih je OU v RS: OP SL-
AT, OP SL-HU, OP SL-HR. 
NADZORNI ODBOR 
Je telo, ki opravlja naloge, opredeljene v 65. členu Uredbe 1083/2006/ES. Ustanovitev, naloge in 
sestavo nadzornega odbora določi Vlada RS s posebnim sklepom. 
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UREDBA O IZVAJANJU KP UREDBA O IZVAJANJU ETS 
OPERATIVNI PROGRAMI 
  
Velja le za OP: 1. čezmejni programi, v katerih je OU v RS: OP SL-
AT, OP SL-HU, OP SL-HR. 
POSREDNIŠKO TELO NACIONALNI ORGAN 
Izvaja naloge, ki so mu bile 
prenesene s strani OU. PT so 
lahko vsa ministrstva. 
NO je medresorsko telo v RS, ki ima posvetovalno vlogo. NO za 
OP programe iz 1. in 3. točke drugega odstavka 1. člena je SVLR, 
za OP iz 2. točke drugega odstavka 1. člena pa Ministrstvo za 
infrastrukturo in prostor. 
 
Vir: Prirejeno na osnovi omenjenih uredb 
 
V tabeli 5 je prikaz vpletenih organov v izvajanje kohezijske ter politike evropskega 
teritorialnega sodelovanja in njihove vloge. S tabelaričnim prikazom želimo pokazati stične 
elemente obeh politik z vidika izvajanja in upravljanja, čeprav jih urejata dve samostojni 
uredbi (Uredba o izvajanju KP ter Uredba o izvajanju ETS). Ta prikaz nam bo v pomoč pri 
razumevanju v nadaljevanju, ko bomo delali analize organizacijske strukture in predstavili 
rezultate raziskave. Podrobnejše predstavitve posameznega organa pa ne bomo delali. Na 
osnovi tabele lahko vidimo, da so organi v glavnem skupni tam, kjer je organ upravljanja 
v Sloveniji. Do razlikovanja prihaja pri organu za potrjevanje, ki se nahaja znotraj različnih 
institucij, ter pri posredniškem telesu, ki ga opredeljuje le Uredba o izvajanju KP, ter pri 
nacionalnem organu, ki pa ga opredeljuje le Uredba o izvajanju ETS. 
 
Organizacija izvajanja sistema upravljanja in nadzora je centralizirana na organu 
upravljanja in ima poenoten način delegiranja nalog. Prednosti in slabosti centraliziranega 




Slika 7: Prednosti in slabosti centraliziranega sistema izvajanja 
 
Vir: Preoblikovano po SVLR (2009, str. 26) 
 
Kot omenjeno na začetku poglavja, smo v tem delu skušali prikazati osnovne zakonodajne 
in organizacijske smernice kohezijske politike 2007–2013 v Sloveniji. Bistveno pri tem je, 
da pravna osnova, navedena v podpoglavju 4.2.1, velja za vse operativne programe, ki se 
izvajajo v Sloveniji v tem obdobju, in da do razlikovanja prihaja v sklopu nacionalnih 




•jasna odgovornst posameznih 
institucij 
•večja transparentnost 
•učinkovitost, odzivnost sistema 
•lažja koordinacija in komunukacija 
med udeleženci 
•preporosto in učinkovito finančno 
upravljanje 
•pregled na celotnim izvajanjem KP 
•enotna pravila, navodila 
•koncentracija znanja in izkušenj 
•hitrejši prenos znanja in informacij 
•večja odgovornost posameznih institucij 
•večja obremenjenost zaposlenih v teh 
institucijah 
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5 PRIMERJAVA MED ORGANIZACIJO IZVAJANJA KOHEZIJSKE 
POLITIKE V SLOVENIJI IN IZBRANIMI DRŽAVAMI 
ČLANICAMI 
 
Države članice različno uvajajo upravljanje s kohezijsko politiko v lastno administrativno 
strukturo. Na podlagi zbrane literature ter, še posebej, na primeru pregleda nad 
upravljanjem in izvajanjem ESRR cilja 1 in 2 za obdobje 2000 -2006, ki sta ga za 
Generalni direktorat za regionalno in mestno politiko pripravila, European Policie Research 
Centre in Metis v letu 2009, bo narejena primerjava med organizacijo izvajanja kohezijske 
politike v Sloveniji in izbranimi državami članicami EU: Avstrijo, Italijo in Madžarsko. Pred 
primerjavo pa bodo na kratko predstavljene oblike upravljanja, ki se pojavljajo v EU. 
 
Države članice imajo lastne institucionalne strukture in administrativne postopke, v sklopu 
katerih, ali vzporedno, so umeščale postopke povezane s črpanjem sredstev EU. Pravila 
EU določajo, da morajo imeti vse DČ nekatere skupne elemente, ki se vežejo na ureditev 
implementacije. Skupne elemente predstavljajo: organ upravljanja, vmesni organ, 
nadzorni odbor ter organ za potrjevanje. 
 
»Eden od glavnih dejavnikov, ki so vplivali na pristope k upravljanju in izvajanju 
kohezijske politike je bila stopnja, do katere so bile pristojnosti za sprejemanje nacionalnih 
politike v državah članicah centralizirane« (EPRC, 2009, str. 7). 
 
Glede na stopnjo centralizacije oziroma decentralizacije obstajajo različne oblike 
upravljanja in implementiranja politik Evropske unije. Nanje pa vplivajo dejavniki kot so 
(po Ferry et al., 2007, str. 15-16): institucije na regionalni in lokalni ravni, politični 
interesi, oblika oblastne strukture (federalna ali regionalna), višina sredstev, obseg in 
usmeritev programov pa tudi pretekle izkušnje z administrativnim upravljanjem 
strukturnih skladov. 
 
Oblikovala se je trojna tipologija implementacijskih struktur, ki pravzaprav predstavljajo 
administrativne sisteme (po Ferry et al., 2007, str. 17-20 ter po Wostner, 2009, str. 170): 
- Centralizirani sistemi; upravljanje je v rokah nacionalnih vlad in ministrov ter 
najvišjih državnih organov (Finska, Danska, Estonija, Latvija, Slovenija, 
Madžarska...). Pri tovrstnih sistemih, je večja teža pri odločanju in izvajanju na 
nacionalni ravni.  
- Mešani centralno-regionalni sistemi: odgovornosti so razporejene med 
nacionalnimi in regionalnimi oblastnimi telesi (Poljska, Francija, Španija). 
- Regionalni oziroma decentralizirani sistemi; programske odgovornosti so 
decentralizirane na regije, vloga centralne oblasti je omejena na skupno 
koordinacijo skladov. Uporabljajo se predvsem v federalno urejenih državah 
(Nemčija, Italija, Nizozemska, Avstrija...), kjer je težišče na večnivojskem 




Poleg omenjenega se je oblikovala še tipologija glede na to, kako se razporejajo sredstva 
na ravni programa oziroma, kako se sistem izvajanja kohezijske politike izvaja v odnosu 
na obstoječ sistem nacionalnih politik. Tipologija, ki se je pri tem razvila  pozna tri 
pristope (po Ferry et al. 2007, str. 29-35 in po Wostner, 2009, str. 170-171): 
- Integrirani sistemi, kjer so strukturni skladi in nacionalne politike združeni 
(Avstrija, Nemčija, Madžarska, Romunija...). Izkušnje in znanje obstoječega 
sistema se poskuša čimbolje izkoristiti, zato se je pokazala tudi stroškovna 
učinkovitost. 
- Diferencirani sistemi, kjer strukturni skladi delujejo ločeno od nacionalnega 
institucionalnega konteksta (Belgija, Švedska...). Vzpostavi se en sam, enoten 
sistem institucionalne strukture, ki pa predstavlja tudi višje stroške, a hkrati večjo 
prilagodljivost zahtevam politik. 
- Usklajeni sistem, ki je sestavljen iz obeh prej omenjenih. Gre za sistem, ki pozna 
tako nacionalno vzpostavljeni sistem, kakor tudi ločen sistem za kohezijsko politiko 
(Italija, Danska, Velika Britanija..), ki pa delujeta vzporedno.  
 
Administrativna sposobnost tako Avstrije, kakor Italije, ki bosta obravnavani v 
nadaljevanju, imata tako stopnjo upravne usposobljenosti, ki odraža primerno zagotovilo, 
da je kohezijska politika ustrezno implementirana (po Polverari in Michie, 2011, str. 37). 
Tretja obravnavana država je Madžarska. Podatki na ravni EU kažejo, da je Avstrija ena 
izmed DČ z najvišjo stopnjo finančne absorpcije (77,8%). Na drugi strani pa je Madžarska, 
ki je v spodnjem delu razpredelnice, a z opaznim izboljšanjem stanja v zadnjem obdobju. 
Nekoliko bolj je pri tem uspešna Slovenija, Italija pa se nahaja okoli povprečja EU 
(64,8%) (po Davies in Gross, 2006, str. 2). 
 
5.1 ORGANIZACIJA IZVAJANJA KOHEZIJSKE POLITIKE V AVSTRIJI 
 
Avstrija ima decentraliziran sistem, v katerem so vladne zakonodajne in izvršilne naloge 
razdeljene med zvezno vlado in devet dežel. Avstrija pozna dva nivoja teritorialne 
samouprave (dežele in občine) in v Avstriji je odnos med nacionalno regionalno politiko in 
kohezijsko politiko komplementaren. Skladnost je mišljena v luči ciljev, izvajanje 
kohezijske politike pa je zajeto v obstoječe sisteme financiranja ter se odvija tako na 
nacionalni kot na ravni dežel, kar so v Avstriji uredili z dogovorom o deljeni odgovornosti. 
Dogovor, t.i. 15a-Dogovor14 vključuje vloge in naloge zvezne države ter posameznih dežel 
ter drugih partnerjev, vpetih v implementacijo strukturnih skladov (po Polverari in Michie, 
2011, str. 23 in EPRCa, 2008, str. 1-2, 12). 
 
Dogovor določa organe upravljanja s strukturnimi skladi. Kot organ upravljanja za ESRR 
so določene posamezne dežele, pri čemer poznajo tudi druge rešitve. Organ upravljanja 
skrbi za strategijo in nosi glavno odgovornost za implementacijo.  Organ za potrjevanje pa 
                                                          
14 Ang. 15a-Agreement 
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je Urad zveznega kanclerja15. Le-ta pa je nekatere naloge povezane z finančnim 
upravljanjem in nadzorom prenesel na ERP Fund, ki je glavni upravljalec državnih shem 
pomoči in deluje kot vmesni organ. ERP Fund je tako nadzorni organ za vse programe v 
devetih deželah, kakor tudi za programe teritorialnega sodelovanja. Poleg tega definira 
sestavo nadzornega odbora in kot sekretariat za vse nadzorne odbore določi ÖROK 
(Avstrijska prostorska konferenca16) (EPRC, 2008a, str. 2-3 in Ferry et al., 2007, str. 103).  
 
V Avstriji je področje kohezijske politike organizirano znotraj organizacije ÖROK, ki je 
klasičen primer organizacije z večletno tradicijo, ki poleg nacionalnih prostorskih aktivnosti 
nudi podporo regionalni politiki EU. Za obdobje 2007 – 2013  tako sledi cilju evropskega 
teritorialnega sodelovanja in treh transnacionalnih programov Evropske unije (Območje 
Alp, Srednja Evropa ter Jugovzhodna Evropa). ÖROK upravlja mrežo urejanja prostora na 
nacionalni ravni, med deželami, mesti in občinami ter ni samostojen pravni organ (ÖROK, 
2013). 
 
Omenjeni Dogovor določa tudi potek koordinacije, finančnega upravljanja, nalog kontrole 
na ravni programa ter podrobnosti glede implementacije na ravni projekta. Urad zveznega 
kanclerja je odgovoren tudi za finančno kontrolo programa ESRR, pri čemer so posamezne 
dežele odgovorne za potrjevanje izdatkov upravičencev ter za upravljanje z ESRR. Znotraj 
dogovora so definirane tudi naloge vmesnih organov, kateri predstavljajo pomoč organom 
upravljanja. Kot vmesni organi se pojavljajo razvojne agencije, ki so bile ustanovljene 
znotraj posameznih dežel. Razvojne agencije imajo nalogo »vse na enem mestu«17 (nudijo 
rešitve za potencialne upravičence ipd.), tako za nacionalno kakor tudi za financiranje s 
strani Evropske unije. V strukturo izvajanja pa so vključena tudi posamezna ministrstva. 
Tako je zvezno Ministrstvo za  gospodarstvo in delo odgovorno za implementacijo, pri 
čemer za izvajanje dnevne implementacije skrbijo prej omenjene agencije, ki so lahko 
bodisi oddelki znotraj dežel, bodisi druga telesa znotraj dežel ali pa inštitucije na zvezni 
ravni (EPRC, 2008a, str. 3 in Ferry et al., 2007, str. 103). 
 
Za Avstrijo so raziskave pokazale, da glede administrativne sposobnosti pri implementaciji 
regionalne politike, ne obstajajo razlike po posameznih teritorialnih področjih, ter da niso 
zaznali drugih težav. Poleg tega imajo zadostno administrativno sposobnost, kar odraža 
njihov namen, da so se načrtno lotevali, kako učinkovito izkoristiti obstoječ administrativni 
sistem, pri implementaciji strukturnih skladov (po Polverari in Michie, 2011, str. 39 in 
EPRC, 2008a, str. 12).   
 
5.2 ORGANIZACIJA IZVAJANJA KOHEZIJSKE POLITIKE V ITALIJI 
 
Italija ima regionalni oziroma decentraliziran sistem upravljanja, pri čemer je pomembna 
subsidiarnost. Pozicija regij je tako močna, da se približuje stopnji pozicije države. 
                                                          
15
 Ang. Federal Chancellery 
16 Österrechische Raumordnungskonferenc 
17 Ang. One-stop-shops 
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Teritorialna samouprava v Italiji je urejena na treh ravneh: regije, province ter občine. V 
programskem obdobju 2000-2006 je imela država glavno vlogo koordinatorja, regijam pa 
so bile prepuščene druge odločitve.  Iste inštitucije so odgovorne za upravljanje in 
implementacijo tako nacionalnih kakor tudi politik Evropske unije (EPRC, 2008c, 1-2 in 17 
ter Halaskova in Halaskova, 2009, str. 66-67): 
- V vlogi organa upravljanja, kakor tudi v vlogi organa za potrjevanje se pojavlja več 
organov na obeh ravneh (ministrstva, regionalna telesa ipd.); 
- Vlogo vmesnih organov pa pogosto zavzemajo poslovne agencije oziroma 
regionalne finančne institucije. 
 
Odnos med nacionalno regionalno politiko in kohezijsko politiko v Italiji je integralen, kar 
se kaže v združenem Nacionalnem strateškem dokumentu za obdobje 2007-2013. Glavni 
akter za koordinacijo regionalne politike je Oddelek za razvoj kohezijske politike na 
Ministrstvu za ekonomski razvoj. Na ravni regij je poenoten sistem, ki ima močan vpliv na 
regionalno politiko in implementacijo. Na tej ravni se administracija in implementacija 
strukturnih skladov nahaja pod okriljem organov upravljanja. Le-ti so umeščeni znotraj 
enot regionalne upravne strukture in integrirani znotraj domačih razvojnih struktur. 
Poslužujejo pa se tudi oddajanja izvajanja zunanjim organizacijam. Razvidno je, da je 
odnos med nacionalno regionalno politiko in kohezijsko politiko v Italiji usklajen (po 
Polverari in Michie, 2011, str. 23 in Ferry et al., 2007, str. 106). 
 
Za Italijo so raziskave pokazale, da glede administrativne sposobnosti pri implementaciji 
regionalne politike obstajajo razlike po posameznih teritorialnih področjih. Poleg tega so v 
nekaterih regijah (južne regije) zaznali težave pri javni administraciji. Pokazalo pa se je 
tudi, da so potrebne izboljšave na področju administrativne sposobnosti.  V Italiji velja 
prepričanje, da je javno upravo potrebno okrepiti, zato v tej smeri delujejo tudi pri 
vprašanju upravljanja s kohezijsko politiko. Tako so v NSRO za obdobje 2007- 2013 
posebno pozornost posvetili krepitvi institucionalnih in tehnično-administrativnih 
sposobnosti javne administracije (po Polverari in Micihie, 2011, str. 37-39). 
 
5.3 ORGANIZACIJA IZVAJANJA KOHEZIJSKE POLITIKE NA 
MADŽARSKEM 
 
Madžarska je unitarna država, kar pomeni, da so razmerja med državnimi organi 
centralizirana in predstavljao enoten organizacijski sistem. Teritorialni administrativni 
sistem na Madžarskem odraža dve glavni ravni: državo in okrožja. Madžarska ima v svoji 
teritorialni samoupravni strukturi dve ravni: okrožja in občine. Tradicija centraliziranega 
administrativnega upravljanja in šibkih regionalnih institucij pomeni, da imajo regionalni 
sveti omejena pooblastila v primerjavi z državnimi organi. Dopuščene so omejene 
možnosti za dekoncentracijo nalog iz državne ravni na ostale podravni, ravno tako nižje 
ravni nimajo zmogljivosti za avtonomne razvojne pobude, kar je posledica tudi šibke 
koordinacije med državnimi organi in regionalnimi sveti (EPRC, 2008b, str. 1 in Halaskova 
in Halaskova, 2009, str. 65). Vse to se preliva tudi na upravljanje s kohezijsko politiko. 
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Leta 2006 je bila na Madžarskem ustanovljena Nacionalna razvojna agencija, kot krovni 
organ za upravljanje operativnih programov, da se izboljša usklajevanje na centralni ravni. 
Na ta način je sistem upravljanja in izvajanja kohezijske politike zelo centraliziran. Za 
obdobje 2007 - 2013 so operativni programi razdeljeni na sedem regionalnih in osem 
sektorskih programov, pri čemer je organ upravljana odgovoren za vse. Agencija je 
prevzela osebje iz resornih ministrstev. Razvoj novih regionalnih operativnih programov je 
mogoče razumeti kot korak v smeri decentralizacije, pri čemer je dejstvo, da Madžarska 
nima močnih regionalnih struktur. Regionalne razvojne agencije nastopajo v vlogi vmesnih 
teles in so odgovorne za nemoteno in dnevno izvajanje politike, pri čemer jim organ 
upravljanja delegira razne aktivnosti povezane z izvajanjem. Nadzorni odbori v obdobju 
2007 – 2013 so organizirani tako, da je za vsak operativni program svoj, Nacionalna 
razvojna agencija pa ima osrednjo vlogo (je center), med vpletenimi organi (predstavniki 
resornih ministrstev, regionalnimi telesi ipd.). V vlogi organa za potrjevanje pa nastopa 
Ministrstvo za finance (po Ferry et al., 2007, str. 108 in EPRC, 2008b, str. 3 in 16). 
 
5.4 PRIMERJAVA ORGANIZACIJE IZVAJANJA KOHEZIJSKE POLITIKE V 
OBRAVNAVANIH DRŽAVAH S SLOVENIJO 
 
V uvodu omenjena raziskava upravljanja in implementacije kohezijske politike na področju 
ESRR za obdobje 2000-2006 je pokazala na obstoj različnih struktur in postopkov v 
državah članicah Evropske unije. Države članice so imele lastne institucionalne strukture in 
administrativne postopke, ki so vplivali na to kako bodo uvedle strukturne sklade (po 
EPRC, 2008, str. 1). Raziskava je temeljila na preučevanju struktur glede na enotna 
preučevana področja: partnerstvo, oblikovanje programov, izbor projektov, finančno 
upravljanje, spemljanje, vrednotenje in poročanje, kar se razlikuje od namena 
preučevanja tega magistrskega dela, je bilo pa kljub temu mogoče prepoznati, med njima, 
stične elemente.  
 
Pregled nad podatki zbranimi v omenjeni raziskavi in predstavitvijo posameznih držav 
kaže, da je ureditev kohezijske politike v izbranih državah različna (federalna, 
centrlizirarana ter deljeno upravljanje). Ravno tako so razlike tudi v njihovem upravljanju, 
pri čemer se pri vseh odraža, da gre za uvajanje kohezijske politike v obstoječ 
administrativno upravljalski sistem.  To in pa obstoj enako poimenovanih inštitucij (kar 
določajo pravila EU) je hkrati tudi edini povezovalni člen za vse štiri obravnavane države.  
 
Imata pa Slovenija in Madžarska obe centralizirano urejen sistem upravljanja s kohezijsko 
politiko in kot omenjeno v uvodu, sta si pri črpanju zelo blizu. Za obe državi se je 
pokazalo, da imata preveč kompleksno finančno upravljanje, preveč kontrol in premalo 
izkušenj, kar je bil primer večine novih držav članic, ki so morale uvesti veliko novosti v 
svoj institucionani in administraivni ustroj glede upravljanja in impementacije kohezijske 
politike (EPRC, 2008, str. 11). 
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Že v uvodu v peto poglavje je bilo predstavljeno, da imata Avstrija in Italija tako stopnjo 
upravne usposobljenosti, da lahko, na podlagi preučene literature in prebranih raziskav s 
tega področja, potrdimo, da imata obe državi kohezijsko politiko ustrezno implementirano, 
medtem, ko sta Madžarska in Slovenija še v fazi razvoja na tem področju. To se je 
pokazalo tudi v omenjeni raziskavi, predvsem pri novih državah članicah. Od vseh držav 
izstopa Avstrija, ki na tem področju nima opaznih težav. 
 
Na podlagi tega, lahko potrdimo, da je upravljanje in implementacija kohezijske politike 
izredno kompleksna zadeva, ki jo je zelo težko spraviti na enak imenovalec. Vsaka država 
članica Evropske unije na lasten način izvaja implementacijo kohezijske politike, zato tudi 
ne moremo reči, katera je glede tega boljša ali slabša. Države morajo znotraj državne 
administracije najti najboljši način za organizacijo kohezijske politike, kar se nanaša 
predvsem na upravljanje in implementacijo tistih operativnih programov, kjer se organi 
upravljanja nahajajo v posamezni DČ. V primeru operativnih programov, kjer gre za 
izvajanje projektov, ki segajo čez mejo posamezne države in kjer se organ upravljanja 
nahajah znotraj ene države članice in vpliva tudi na ostale, pa bi bilo potrebno iskanje 
skupnega imenovalca za vse vpletene države. Pri tem bi se lahko zgledovali po sistemu, ki 
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6 ANALIZA ORGANIZACIJSKE STRUKTURE, NAVODIL IN 
POSTOPKOV IZVAJANJA NA RAVNI OPERATIVNIH 
PROGRAMOV 
 
Organizacijske strukture in postopki izvajanja so ključni elementi pri administrativnem 
upravljanju projektov. V tem poglavju bo pozornost usmerjena na organizacijo izvedbene 
ravni posameznih operativnih programov ter postopkovno plat izvajanja v življenjskem 
ciklu izvajanja projekta, konkretneje v fazi koordinacije projekta. Shematično bodo 
predstavljene organizacijske strukture izvajanja programov od ravni organa upravljanja 
navzdol. Narejen pa bo tudi prikaz postopkovnih uredb in navodil za izvajanje v fazi 
izvajanja projekta. Ker gre v tem delu že za lastno raziskavo, je na mestu omemba, da je 
pridobivanje informacij o organizacijski strukturi in izvajanju projektov zahtevna naloga. 
Osebno poznavanje nekaterih programov iz lastnega delovnega področja je bila velika 
prednost pri pridobivanju podatkov. 
 
6.1 ANALIZA ORGANIZACIJSKIH STRUKTUR ZA IZVAJANJE PROGRAMOV 
 
Na osnovi obeh izvedbenih uredb za kohezijsko politiko in za evropsko teritorialno 
sodelovanje smo že v tabeli 5 predstavili udeležence in ob tem omenili organ upravljanja 
ter njegovo povezavo z operativnimi programi. S sliko 8 pregledneje predstavljamo 
povezavo organa upravljanja z operativnimi programi. Na osnovi sheme lahko vidimo, da 
čeprav izvedbene uredbe urejajo vse naštete operativne programe, razlikujemo operativne 
programe, katerih organ upravljanja je v Sloveniji, in operativne programe, katerih organ 
upravljanja je zunaj Slovenije. Na osnovi te razdelitve vidimo, da se predvsem čezmejni 
operativni programi nahajajo tako pri organu upravljanja v Sloveniji kakor tudi zunaj 
Slovenije.  
 
Informacija o tem, kje se nahaja organ upravljanja, je pomembna zaradi tega, ker je 
izvedbeni del v fazi administrativnega in finančnega poročanja odvisen od tega. To bo v 
nadaljevanju tudi predstavljeno, pri čemer bo pozornost usmerjena na programe, kjer je 
organ upravljanja v Sloveniji, pri programih, kjer je organ upravljanja zunaj Slovenije, pa 












Slika 8: Povezava organa upravljanja z operativnimi programi 
 
Vir: Lasten na osnovi OP 
 
Organigram (slika 9) prikazuje strukturo nižjih ravni od organa upravljanja v primerih, ko 
je OU v Sloveniji. Vzpostavljena sta dva sistema izvedbenih ravni glede na operativne 
programe, tako je struktura pri čezmejnih nekoliko drugačna, saj se dodatno vzpostavi 
Skupni tehnični sekretariat v vlogi razpisovalca razpisov za obe strani meje. V Sloveniji pa 
se vzpostavi infotočka, kjer upravičenci dobijo dodatne informacije glede vsebin, 
povezanih s Skupnim tehničnim sekretariatom, kakor tudi glede poročanj na 
prvostopenjsko kontrolo.  
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  55 
Slika 9: Organ upravljanja v Sloveniji 
 
Vir: Lasten na osnovi OP 
 
V primeru, ko je organ upravljanja zunaj Slovenije, pa je struktura nižjih ravni taka, kot je 
razvidno na sliki 10. Organi opravljanja se nahajajo bodisi v Avstriji, Italiji ali na 
Madžarskem, v Sloveniji pa se vzpostavi slovenska infotočka. Kot je razvidno iz sheme, je 
struktura pri čezmejnih operativnih programih povsod enaka, se pa razlikuje glede na tiste 
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Slika 10: Organ upravljanja zunaj Slovenije 
 
Vir: Lasten na osnovi OP 
 
Na osnovi prikazanih shem lahko vidimo, da se organizacija izvajanja operativnih 
programov na izvedbeni ravni nekoliko razlikuje, saj so v strukturo izvajanja vključeni 
različni organi (ministrstva, agenti, skupni tehnični sekretariat itd.). Vseeno pa je treba 
ponovno poudariti, da imajo vse te strukture ne glede na nekoliko drugačno 
organizacijsko strukturo izvajanja osnovo v istih pravnih aktih. Gre za temeljne uredbe 
evropske zakonodaje, ki so navedene v sklopu četrtega podpoglavja številka 4.2.1 
Evropska zakonodaja.   
 
6.2 ANALIZA NAVODIL ZA IZVAJANJE V FAZI KOORDINACIJE PROJEKTA 
 
Namen naloge je tudi prikazati izvedbeno raven projektov v fazi koordinacije projekta, tj. 
spremljanja in poročanja, kar je povezano z administrativno zmožnostjo upravljanja 
projektov. Na osnovi omenjenega je bil narejen pregled navodil o upravičenih stroških za 
ORGAN UPRAVLJANJA IZVEN SLOVENIJE 
Čezmejni OP (OP ITA-SLO,  OP Jadranska 
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posamezne operativne programe, saj želimo s tem pokazati kompleksnost na ravni 
operativnega izvajanja kohezijske politike. Slika 11 prikazuje življenjski cikel projekta, pri 
čemer se bomo v naši raziskavi posvetili fazi IV., ki predstavlja izvajanje projekta, 
uresničevanje načrtovanih aktivnosti, doseganje zastavljenih ciljev, finančno upravljanje, 
spremljanje in poročanje o izvajanju, koordinacijo izvajanja med vsemi partnerji (SVLR, 
2009, str. 51). 
 
Slika 11: Grafični prikaz življenjskega cikla projekta 
 
 
Vir: Prirejeno po Interact (2007, str. 14) in SVLR (2009, str. 50) 
 
Pravna osnova za izdajo vseh teh navodil izhaja iz uredb evropske zakonodaje, navedenih 
v poglavju 4.2.1 Evropska zakonodaja. Kot je razvidno iz slike 12, v primerih, ko je organ 
upravljana v Sloveniji, obstajajo za izvedbo programa v fazah izvajanja, spremljanja in 
poročanja projekta štiri različna navodila o upravičenih izdatkih za sedem različnih 
operativnih programov. Pri tem smo navajali le krovna navodila, obstaja pa še vrsta 
navodil v povezavi s poročanji. Pregled navodil za čezmejne operativne programe pa je 
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Slika 12: Pregled navodil, ko je OU v Sloveniji 
 
Vir: Lasten na podlagi OP 
 
V primeru, ko je organ upravljanja zunaj Slovenije, pa je iz slike 13 razvidno, da obstajajo 
za izvedbo programa v fazah izvajanja, spremljanja in poročanja projekta za vsak 
operativni program svoja navodila, pri čemer so na nekaterih OP navodila še bolj 
razdrobljena. Kakor omenjeno že pri prejšnji shemi, tudi tukaj nismo navajali vseh 
navodil, ki se pojavljajo. Razvidno pa se kaže, da je sistem kohezijske politike na 
izvedbeni ravni zelo razvejan in administrativno zahteven. Še posebej, ker so nekatera 
navodila v tem sklopu operativnih programov v angleškem jeziku. To pomeni, da mora biti 
osebje, ki rokuje s projekti na operativni ravni v fazi administrativnega in finančnega 
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Slika 13: Pregled navodil, ko je OU zunaj Slovenije 
 
 
Vir: Lasten na podlagi OP 
 
Pri zbiranju informacij o posameznih navodilih je bilo moč opaziti, da operativni programi, 
kjer je organ upravljanja MGRT ali pa je MGRT le infotočka ter izvaja za te programe 
prvostopenjsko kontrolo, da so navodila v slovenskem jeziku in bolj strukturirana ter s tem 
pregledna. Pri programih, ki pa so uvrščeni pod MZIP in je MZIP infotočka ter 
























Navodila nacionalnega organa za 
upravljanje projektov in poročanje za 
slovenske projektne partnerje - 
Jadranski čeumejni program IPA 
Območje Alp - Alpine Space ETC 2007 - 
2013; Programme implementation 
handbook 
Factsheet no. 2.2; What can be co-
founded 
Factsheet no. 6.2; Financial control 
system 
annex 5; Eligibility rules 
Čezmejni OP SLO-ITA 
Navodila in obrazci za poročanje za 
upravičence Programa čezmejnega 
sodelovanja Slovenija - Italija 2007 - 
2013 
Priročnik o upravičenih izdatkih, 
državnih pomočeh in poročanju   
Mediteran; Implementation guide 
Guidelines onf First Level Control 
Factsheet No 1; eligibility  
Srednja Evropa 
Eligibility rules 
Control and audit guidelines 
Jugovzhodna Evropa; SEE 
Implementation Manual 
  60
angleščini. Z vidika upravičencev je manj preglednosti in posledično manj jasnosti pri 
izvajanju ter, kot že omenjeno, obstaja večje tveganje za večja administrativna bremena. 
 
6.3 ANALIZA IZVEDBENE RAVNI V FAZI KOORDINACIJE PROJEKTA 
 
Znotraj administrativne zmožnosti vsebinsko sodi tudi izvedbena raven v fazi poročanja. 
Tudi tukaj gre za administrativno zmožnost državne administracije, da v tej fazi ponudi 
prožno administracijo, ki ne povzroča vsem vključenim, tudi sebi, dodatnih 
administrativnih bremen. Pa je res tako? Da bi to preverili, smo se za nekatere programe 
kohezijske politike lotili pregleda informacij o dokumentaciji, ki jo morajo upravičenci 
izpolniti pri pripravi vsebinskih in finančnih poročil. Ob tem smo se osredotočili na tiste 
osnovne obrazce, ki se običajno zahtevajo pri poročanjih na projektih kohezijske politike 
(obrazci za vsebinski in finančni del, časovnice, javna naročila ipd.). 
 
Takoj na začetku smo naleteli na težave z informacijami o izvedbeni ravni. Obstaja sicer 
spletna stran Strukturni skladi EU v Sloveniji, kjer pa ni mogoče najti vseh informacij, ki 
smo jih želeli pridobiti za analizo. Analizo oziroma prikaz smo tako pripravili na osnovi 
lastnih izkušenj pri delu s tovrstnimi projekti, tam, kjer to ni bilo možno, pa smo iskali 
informacije preko spletnih strani posameznih programov. Predstavljeni bodo primeri, kjer 
se v vlogi prvostopenjske finančne kontrole pojavljajo Ministrstvo za infrastrukturo in 
prostor (MZIP), Ministrstvo za gospodarski razvoj in tehnologijo (MGRT), Ministrstvo za 
izobraževanje, znanost, kulturo in šport (MIZKŠ) ter Ministrstvo za delo, družino in 
socialne zadeve (MDDSZ). 
 
6.3.1 MINISTRSTVO ZA INFRASTRUKTURO IN PROSTOR V VLOGI FINANČNE 
KONTROLE 
 
Iskanja informacij o dokumentaciji za poročanje smo se lotili na osnovi tega, kdo izvaja 
prvostopenjsko finančno kontrolo posameznih programov. MZIP je eno izmed ministrstev, 
ki mu je bilo podeljeno pooblastilo za izvajanje prvostopenjske finančne kontrole, in sicer 
za naslednje transnacionalne OP: območje Alp, Mediteran, srednja Evropa, jugovzhodna 
Evropa.  
 
Ministrstvo za okolje in prostor je v skladu z Uredbo Komisije (ES) 1083/2006 in 
1828/2006 določeno za izvajanje prvostopenjske kontrole in izdajo »Izkaza o izdatkih«. Za 
slovenske vodilne partnerje in projektne partnerje bo skladno z Uredbo opravljalo kontrolo 
Ministrstvo za okolje in prostor, Finančna služba – področje kontrole izplačil sredstev. 
Prvostopenjska kontrola bo na osnovi predloženih poročil in vseh potrebnih dokazil 
opravila administrativno kontrolo in izdala Potrdilo o upravičenih izdatkih za vse slovenske 
partnerje. V skladu z letnim načrtom oziroma po potrebi bo opravila kontrolo na kraju 
(MZIP, 2012). Zaradi reorganizacije ministrstev v letu 2012 je naloge prvostopenjske 
kontrole prevzelo MZIP, vendar, kot je razvidno iz zapisa v prvem delu odstavka, na 
spletni strani podatki niso ažurirani. Poleg tega so informacije na ministrstvu zelo 
nepregledne, še posebej za nekoga, ki se prvič sreča s tem področjem. Kot primer 
  61 
navajamo korake, kaj vse mora uporabnik izbrati na spletni strani, da pride do področja  
programov evropskega teritorialnega sodelovanja: MZIP / delovna področja / prostor / 
mednarodno sodelovanje / programi teritorialnega sodelovanja. Pri tem je ponovno treba 
poudariti, da upravičenci, ki se na novo srečujejo s temi programi, mogoče niti ne bi našli 
teh podatkov. Spletno mesto MZIP – programi teritorialnega sodelovanja pa ima povezavo 
na spletno stran Programi transnacionalnega sodelovanja, kjer se nahajajo zbrani vsi 
programi, za katere izvajajo prvostopenjsko kontrolo. Omenjena spletna stran je 
pregledna in upravičencem nudi osnovne informacije, navodila, obrazce, kontaktne osebe 
in druge uporabne informacije za upravičence ter potencialne prijavitelje.  
 
Za posamezne OP smo tako na spletnih straneh Programi transnacionalnega sodelovanja 
2007–2013 poiskali informacije o obrazcih, ki so potrebni za poročanje. V tabeli 6 smo jih 
zbrali skupaj, pri čemer smo z oznako »enotno« označili tiste, kjer so obrazci enotni, z 
oznako »lastno« pa tiste, kjer ima program svoje lastne obrazce. 
 








Izjavo projektnega partnerja Enotno 
Izjava o državnih pomočeh Enotno 




Izračun urne postavke in 
stroškov dela po delovnih 
paketih 
Enotno – priporočljivo 
Zbirna tabela po stroškovnih 
kategorijah in delovnih 
paketih18 
Enotno Enotno   Enotno 
Obrazec obračuna stroškov 
dela 
Lastno Lastno     
Poročilo o aktivnostih  Enotno Enotno   Enotno 
Finančno/partnersko poročilo   Lastno19 Lastno20   
Seznam stroškov/računov  Lastno       
Vir: Lasten na podlagi MZIP 
 
Ugotovitve, ki so nastale ob zbiranju informacij iz tabele 6, so pokazale na neenotnost 
sistema poročanja ter na pomanjkanje ustreznih informacij. Ker gre za programe, kjer se 
skupni organ upravljanja nahaja zunaj Slovenije, se je pri raziskavi pokazalo pomanjkanje 
                                                          
18 Območje Alp ima možnost izbire, ali izpolniti dva obrazca ali le enega. 
19 Predpisan obrazec za srednjo Evropo vsebuje 10 zavihkov (osnovne informacije, stroški po 
kategorijah in drugo). 
20 Predpisan obrazec za jugovzhodno Evropo vsebuje sedem zavihkov (osnovne informacije, 
poročilo o aktivnostih in po delovnih paketih, kazalnike, finančno poročilo, zbir, drugo). 
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ustreznih informacij tako na strani slovenske infotočke kakor tudi na prvostopenjski 
kontroli.  
 
Navedli bomo nekaj ugotovitev, do katerih smo prišli pri zbiranju podatkov v tabeli 6: 
– iz tabele je razvidno, da je kar nekaj obrazcev enotnih za več programov, kar je z 
vidika upravičencev vsekakor dobrodošlo, da se ne izgublja časa s preučevanjem 
obrazcev; 
– nekateri obrazci pa so lastni za posamezen program. Ali je to zahteva programa ali 
bi se dalo preučiti možnost poenotenja, bi bilo smiselno preveriti; 
– v tabeli se vidi, da vsi programi ne zahtevajo vseh obrazcev; 
– na osnovi lastnih izkušenj je pogost pojav pri izvajanju, da se obrazci za poročanje 
menjajo. Tako je prišlo do menjave nekaterih obrazcev v letu 2012, ki so pri 
upravičencih povzročili novo učenje pri izpolnjevanju, pri čemer ob menjavi ni bilo 
podanih navodil za izpolnjevanje; 
– v obrazcih se nekateri podatki podvajajo (obrazec za izračun urne postavke in 
upravičenih stroškov dela po delovnih paketih ter obrazec obračuna stroškov dela) 
in tako povzročajo dvojno delo. To je pokazatelj, da kljub iskanju novih rešitev te 
niso celostno urejene. To kaže na pomanjkanje znanja o možnostih, ki jih nudijo 
informacijske tehnologije, v tem primeru programsko orodje Excel, saj bi z 
združitvijo obrazcev lahko olajšali del postopka poročanja;  
– kljub navedenemu je mogoče ugotoviti, da je interes za izboljšave, kar se je 
pokazalo tudi v tem, da so na novo pripravili navodila za poročanje, ki so zbrana v 
enem dokumentu in operativno naravnana. To je za upravičence sredstev zelo 
pomembno in je korak naprej k odpravi administrativnih ovir. 
 
Pri raziskavi podatkov in zbiranju informacij pri zgoraj omenjenih programih pa smo 
naleteli na še eno administrativno oviro z vidika upravičencev. Namreč šele po pogovoru z 
sodelavko, ki je zadolžena za poročanje na programu Mediteran, smo pridobili informacijo 
o tem, da je poleg navedenih obrazcev na zgoraj omenjeni spletni strani treba poročati v 
program Preseage, ki je naveden na spletni strani programa Mediteran. Hkrati s tem smo 
pridobili še informacije o tem, da za poročanje ni ustreznih navodil in tudi ne ustrezne 
pomoči. Z vidika upravičencev bi bilo za lažje delo in večjo učinkovitost smiselno, da bi bili 
informacija o programu, zavezanosti k njegovi uporabi ter napotki o upravljanju z njim 
navedeni na spletnih straneh prvostopenjske kontrole. Postavlja se vprašanje, koliko 
napak pri poročanju za ta program izvira iz pomanjkanja informacij. 
 
Pregled nad informacijami in dokumentacijo kaže, da se na prvostopenjski kontroli trudijo 
v smeri olajšanja oziroma odprave administrativnih ovir, da pa bi mogoče bilo treba 
vključiti upravičence, ki bi jim lahko s povratnimi informacijami pri tem pomagali. Mnenje 
v povezavi s tem bo razvidno iz raziskave, ki bo predstavljena v naslednjem poglavju. 
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6.3.2 MINISTRSTVO ZA GOSPODARSKI RAZVOJ IN TEHNOLOGIJO V VLOGI 
FINANČNE KONTROLE 
 
V vlogi prvostopenjske finančne kontrole se nahaja tudi MGRT. Tudi pri MGRT smo že na 
začetku naleteli na težave glede pridobivanja informacij o tem, kdo je prvostopenjska 
kontrola, kjer se najdejo nadaljnje informacije.  
Iz organigrama ministrstva je razvidno, da je Direktorat za evropsko kohezijsko politiko 
odgovoren za kontrolo: Sektor za Cilj 1 ter Direktorat za regionalni razvoj in evropsko 
teritorialno sodelovanje; Sektor za kontrolo – programi ETS, IPA in MFM. Med veljavnimi 
predpisi in zakonodajo ministrstva pa je naveden Odlok o spremembah in dopolnitvah 
Odloka o ustanovitvi in delovnih področjih službe Vlade Republike Slovenije za lokalno 
samoupravo in regionalno politiko (SVLR), kjer so v 2. členu navedene naloge službe, ki 
zadevajo tudi preučevane programe: »Upravlja in izvaja programe čezmejnega in 
medregionalnega sodelovanja (Phare CBC ter ekonomska in socialna kohezija, INTERREG 
III A – Italija, Avstrija, Madžarska, INTERREG III C, INTERACT, cilj 3 v programskem 
obdobju 2007–2013) ter izvaja nacionalno koordinacijo pobud skupnosti INTERREG III«. 
Kot že pri MZIP je zaradi reorganizacije ministrstev in služb v letu 2012 tudi SVLR doživela 
spremembo, saj so jo priključili k MGRT, ki je s tem tudi prevzel naloge službe.  
 
Zaradi drugačne strukture že na ravni ministrstva je bilo treba za pridobivanje podatkov o 
obrazcih za poročanje pregledati posamezne spletne strani, saj ne obstaja zbirni pregled 
za vse programe skupaj. V tabeli 7 so tako zbrani podatki, ki jih je bilo mogoče pridobiti 
na osnovi raziskave. 
 









– HRVAŠKA IPA 
Časovnica Lastno Enotno Lastno 
Zbirnik regresa  Enotno Lastno 
Javno naročanje Lastno21       Lastno22 
Arhiviranje Lastno Enotno Lastno 
Informacijski 
sistem23  






        Lastno 
Poročilo o 
aktivnostih 
        Lastno 
Vir: Lasten na podlagi MGRT 
 
                                                          
21 Poseben kontrolni list, kamor je treba vnesti celoten postopek JN. 
22 JN po posebnem postopku PRAG, ki pa ni zavezujoč. 
23 Informacijski sistemi za pripravo vsebinskih in finančnih poročil. 
24 Je referenčni informacijski sistem za spremljanje, poročanje in izvajanje OP. 
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Ugotovitve za podatke, zbrane v tabeli 7 na primeru MGRT, so pokazale večjo neenotnost  
pri pridobivanju informacij, vendar pa sistem poročanja v nekaterih elementih kaže večjo 
enotnost. Pregled nad podatki v tabeli kaže, da imajo trije čezmejni programi SLO-AT, 
SLO-HU ter SLO-HR enoten sistem poročanja, programa SLO-ITA ter IPA pa imata vsak 
svoje lastne obrazce. Programi z enotnim načinom poročanja imajo organ upravljanja v 
Sloveniji, zato tudi enak način poročanja. Programa z lastnimi obrazci pa imata organ 
upravljanja zunaj Slovenije. To je najbrž razlog za različno dokumentacijo.  
 
Tudi pri teh programih pa pogosto prihaja do sprememb. Iz lastnih izkušenj vemo, da še 
posebej pri programu Slovenija – Italija, kjer je samo v zadnjem letu prišlo do spremembe 
obrazca – vodenje časovnic, novih navodil in z novim letom 2013 še sprememba na 
operativni ravni, kjer se pri obrazcu za vsebinsko in finančno poročanje iz poročanja v 
Excelove obrazce prehaja na poročanje v poseben informacijski sistem. Prvo opažanje ob 
uporabi novega informacijskega sistema kaže precej nejasnosti, pomanjkanje ustreznih 
informacij in togost sistema ter v povezavi s tem časovno podaljšanje pri pripravi poročil. 
 
V primerjavi s pregledom podatkov in informacij na spletnih straneh MZIP na MGRT 
ugotavljamo pomanjkanje splošnih informacij o prvostopenjski kontroli. Programe, kjer je 
organ upravljanja v Sloveniji, je mogoče najti na posamezni spletni strani, pri drugih dveh 
omenjenih programih pa ni bilo mogoče najti nobenih informacij. Po izkušnjah vemo, da 
je v pomoč slovenska infotočka25 v Štanjelu, pogrešamo pa pomoč kontrolne enote.  
Netransparentnost osnovnih informacij ne odraža uporabnikom prijazne administracije. V 
povezavi z informacijami, podajanjem pomoči upravičencem bomo skušali podati 
informacijo tudi v šestem poglavju, kjer bomo analizirali ocene anketirancev na vprašanja, 
povezana s tovrstno tematiko. 
 
6.3.3 FINANČNA KONTROLA NA PRIMERU IZVAJANJA OPERACIJ ESS 
 
Analiza organizacijske strukture pri izvajanju kohezijske politike je pokazala, da se v vlogi 
izvajalcev kot posredniško telo lahko pojavljajo ministrstva. Na osnovi tega smo za analizo 
izvedbene ravni pri operacijah ESS vzeli za primer dve ministrstvi (MIZKŠ in MDDSZ), ki 
sta odgovorni tudi za finančno kontrolo. Ob prikazu te analize bomo omenili Priročnik za 
prijavitelje projektov na področju ESS, katerega namen je prav pomoč pri pripravi in 
izvajanju projektov. Zaradi vsebine, ki se nanaša na naš raziskovalni problem, bomo 
najprej na kratko podali nekaj izhodišč tega priročnika, ki se kaže kot primer dobre prakse 
pomoči in lažjega izvajanja za upravičence. 
 
V Priročniku tako najdemo zapisano, da je izvedbeni instrument za izbor operacij ESS, kot 
so opredeljene v Uredbi o izvajanju KP, lahko (SVLR, 2009, str. 28):  
– javni razpis za izbor operacij; 
– neposredna potrditev operacije, pri čemer je operacija lahko potrjen projekt, 
skupina projektov ali program, ki ga izvaja upravičenec. 
                                                          
25 MGRT, Regionalna pisarna Štanjel. 
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Omemba tega je za našo raziskavo zanimiva zaradi tega, ker v Priročniku na pregleden in 
jasen način navedejo, da je javni razpis za izbor operacij instrument, s katerim morajo biti 
vnaprej opredeljeni točno določeni elementi (cilji, namen, pogoji sodelovanja, merila za 
izbor, določila v zvezi z upravičenostjo stroškov ipd.), kar se je pri analizi podatkov na 
spletnih straneh obravnavanih ministrstev tudi potrdilo. Hkrati z že omenjenim je jasno 
podana informacija, da javni razpis za izbor operacij pripravi in izvaja bodisi neposredni 
proračunski uporabnik v vlogi posredniškega telesa bodisi agent posredniškega telesa (po 
SVLR, 2009, str. 29). 
 
Ključno, kar bomo izpostavili v povezavi z omenjenim Priročnikom, pa je, da vsebuje 
posebno podpoglavje z naslovom Administrativni postopki in poenostavitve za izboljšanje 
absorpcijske sposobnosti, saj se to navezuje na naš raziskovalni problem. Tako je na 
začetku navedeno, da vključenost različnih ravni izvajanja zahteva natančno opredelitev 
nalog, nosilcev posameznih funkcij znotraj sistema izvajanja, njihova medsebojna 
razmerja, procese in postopke, ki opredeljujejo njihovo delovanje, ter komunikacijski tok 
med posameznimi udeleženci v izvajanju OP. Pri tem je postopke izvajanja mogoče v 
splošnem razdeliti na (SVLR, 2009, str. 32): 
– postopke, povezane s pripravo, prijavo in potrjevanjem instrumentov; 
– postopke, povezane z izvajanjem preverjanja vsebinske, finančne in 
administrativne pravilnosti izvajanja operacij; 
– postopke, povezane z izvajanjem toka plačil in povračil; 
– postopke, povezane s spremljanjem in poročanjem ter izvajanjem posameznih 
operacij. 
 
V luči našega raziskovalnega fokusa na postopke povezane z izvajanjem vsebinske, 
finančne in administrativne kontrole bomo prikazali primer predstavitve poteka izvajanja, 
ko javni razpis za izbor operacij izvaja neposredni proračunski uporabnik v vlogi 
posredniškega telesa. To sta v našem primeru MIZKŠ in MDDSZ. Na sliki 13 je primer 




Slika 14: Postopek izvajanja preverjanja vsebinske, finančne in administrativne 
pravilnosti izvajanja operacij, ko je ministrstvo v vlogi posredniškega telesa 
 
Vir: SVLR (2009, str. 36) 
 
Na osnovi tega smo se kakor že pri prejšnjih dveh podpoglavjih lotili iskanja informacij o 
razpisih in obrazcih, potrebnih za poročanje. Najprej smo preverili informacijo o 
dostopnosti podatkov organizacijske strukture MIZKŠ. Ugotovili smo, da so delovna 
področja ministrstva pregledno urejena in da se znotraj Projektne enote za izvajanje 
kohezijske politike nahajajo vse potrebne informacije, na osnovi katerih smo lahko 
pridobili podatke za tabelo 8. Preverili smo še spletno mesto MDDSZ, kjer pa smo že na 
osnovni spletni strani našli neposredno povezavo na ESS, kar je izredno uporabniku 
prijazno. 
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Tabela 8: Izvajanje operacij ESS 
OBRAZCI MIZKŠ MDDSZ  
Informacijski sistem26  Enotno – ISARR 
Časovnica Lastno   
Obrazec o stroških dela Lastno   
Drugo   Lastno27 
Vir: Lasten na podlagi ESS 
 
Ugotovitve na osnovi podatkov v tabeli 8 so: 
– pri obeh ministrstvih smo ugotovili, da uporabljajo za vsebinsko in finančno 
spremljanje isti informacijski sistem ISARR, kar pomeni, da se potencialni 
upravičenci razpisov obeh ministrstev seznanjajo z enakim postopkom poročanja; 
– do razlik prihaja pri vodenju časovnice in stroškov dela, pri čemer moramo 
opozoriti, da lahko zaradi vsebinske narave razpisov, ki jih izvaja MDDSZ, prihaja 
do teh razlik. MDDSZ med svoje potencialne upravičence namreč vključuje tudi 
fizične osebe, kjer je narava poročanja prilagojena tovrstnim končnim 
upravičencem; 
– na splošno pa je razviden drugačen pristop in več poenotenja, kar odraža 
centralizirano voden način.  
 
V priročniku, ki ga je izdal INTERACT za namene projektnega menedžmenta, so povzeli 
primere dobrih praks, kjer so razvili vrsto mehanizmov in priporočil tudi za upravljavce s 
programi, ki se nanašajo tudi na obravnavano temo v tem delu (INTERACT, 2007, str. 
101): 
– priporoča se oblikovanje preprostih in razumljivih, predvsem pa enotnih obrazcev 
za poročanje, in sicer na vseh ravneh; 
– s pomočjo vprašalnikov, raziskav in drugih oblik pridobivanja povratnih informacij 
je potrebno merjenje odziva in zadovoljstva vključenih v izvajanje projektov; 
– za komunikacijo in izmenjavo podatkov se priporoča uporaba informacijsko- 
komunikacijskih tehnologij, ki naj bi olajšale delo, izboljšale postopke in zmanjšale 
administrativni obseg dela. 
 
6.3.4 UGOTOVITVE IN PREDLOGI 
 
Gledano v celoti za podpoglavje Analiza izvedbene ravni v fazi koordinacije projekta, se je 
pokazalo veliko neenotnosti in nepreglednosti, a po drugi strani se kaže upravljanje s 
projekti, ki gre v smeri poenotenja. Predvsem informacijski sistem ISARR, ki ga 
uporabljajo tako za projekte, kjer je finančna kontrola na MGRT, kakor pri projektih ESS. 
Na kakšen način bi bilo mogoče slediti primerom dobrih praks, ki smo jih omenili, je 
zagotovo naloga, ki zahteva strokoven in celosten pregled nad obravnavanim področjem 
ter vključitvijo različnih akterjev, povezanih z upravljanjem kohezijske politike. 
                                                          
26 Informacijski sistem za pripravo vsebinskih in finančnih poročil. 
27 Vsebinska specifičnost projektov zahteva različne obrazce. 
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V tem pogledu je na tem mestu smiselno omeniti izjavo za javnost 45. seje Vlade z dne 
17. 1. 2013, kjer so izpostavili tri elemente, ki se navezujejo na to magistrsko delo (Vlada, 
2013): 
– poudarila je, da je na nacionalni ravni treba pospešiti in čim bolj kakovostno 
realizirati ukrepe za zmanjšanje zakonodajnih bremen, pri čemer je največji 
poudarek treba nameniti prioritetnim področjem, ki so normativno najbolj 
obremenjujoča, med drugim tudi pri črpanju evropskih sredstev; 
– sprejela je tudi spremembe novele Uredbe o izvajanju KP, s katero natančneje 
določa pristojnosti, odgovornosti in naloge udeležencev, vključenih v izvajanje 
kohezijske politike; 
– seznanila se je z vmesnim poročilom Medresorske delovne skupine za pripravo 
analize o možnostih združevanja obstoječih informacijskih sistemov državne 
uprave za postavitev optimalnega informacijskega sistema za evropsko kohezijsko 
politiko v programskem obdobju 2014–2020.  
 
Sklepi Vlade potrjujejo ugotovitve analize, ki je bila narejena. Z analizo organizacije, 
navodil in izvajanjem finančne kontrole smo pokazali, da se kaže velika administrativna 
obremenitev, ki je posledica tako načina implementacije zakonodaje kakor tudi načina 
določanja pristojnosti, odgovornosti in nalog, vključenih v izvajanje kohezijske politike.  
 
Ravno tako poročilo Vlade potrjuje ugotovitve analize, da je s poenotenim informacijskim 
sistemom smiselno nadaljevati in ga razširiti še na druge programe. To je bil tudi primer 
dobrih praks, ki so ga izpostavili v priročniku teritorialnega sodelovanja glede dobrega 
projektnega menedžmenta. 
 
Če povzamemo, lahko rečemo, da je preglednost, poenotenje postopkov, pretok 
informacij, uporaba informacijskih sistemov, komunikacija med akterji na vseh ravneh, 
boljša organizacijska struktura le nekaj ukrepov, s katerimi bi lahko prispevali k odpravi 
administrativnih bremen. Dobro bi bilo tudi upoštevati zlato pravilo, ki ga smo ga že 
omenili v tretjem poglavju in ga bomo tukaj interpretirali z besedno zvezo – manj je več. 
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7 RAZISKAVA O UČINKOVITOSTI ČRPANJA EVROPSKIH 
NEPOVRATNIH SREDSTEV 
 
V tem poglavju bomo na osnovi raziskave skušali analizirati navedene dejavnike, ki se 
pojavljajo pri črpanju sredstev kohezijske politike po posameznih vsebinsko podobnih 
sklopih, ki smo jih opredelili v anketnem vprašalniku. Predstavljeni bodo ključni koraki pri 
izdelavi empiričnega dela naloge in analiza podatkov. 
 
7.1 OPREDELITEV NAMENA RAZISKAVE 
 
V družbi, kjer države uspevajo s svojim znanjem, je širitev idej, izmenjava dobrih praks ter 
informacij ključni vir in dejavnik uspeha. Zato ni presenetljivo, da EU toliko sredstev 
namenja prav financiranju različnih, predvsem aplikativnih projektov. Da pa se nek projekt 
lahko izvede, je potrebnih več vzporednih procesov. Glede na navedeno smo za področje 
raziskovanja v tej nalogi vzeli izvedbeno raven na področju upravljanja projektov 
financiranih z evropskimi sredstvi. Znotraj opredeljene problematike smo se osredotočili 
na temeljni raziskovalni problem, ki se nanaša na upravljanje s projekti v fazi izvajanja 
projektov (III. in IV. fazo znotraj cikla poteka projekta, slika 11), kjer smo se osredotočili 
na administrativno in finančno poročanje. V tem kontekstu smo z raziskavo preučili tri 
sklope vprašanj: prvi sklop, ki se nanaša na pravila in poročanje pri projektih, drugi sklop, 
ki se nanaša na organizacijsko strukturo kohezijske politike na nacionalni ravni, ter tretji 
sklop, ki vključuje različne trditve s področja administrativnega upravljanja s projekti. 
 
Na osnovi opredeljenega raziskovalnega problema magistrskega dela smo postavili tri 
hipoteze: 
– H1: Slovenija ima centralizirano urejeno izvajanje kohezijske politike. 
– H2: Zakonodaja EU na področju črpanja sredstev kohezijske politike je ustrezno 
implementirana v slovensko administrativno strukturo. 
– H3: Poročanje pri izvajanju kohezijske politike v Sloveniji je zapleteno, neenotno in 
administrativno zahtevno.  
 
7.2 POTEK PRIDOBIVANJA PODATKOV IN OBDELAVA 
 
7.2.1 OPIS POSTOPKA 
 
Raziskavo smo izvedli v obdobju od 9. 10. 2012 do 9. 1. 2013. Pridobivanje podatkov je 
potekalo preko spletnega mesta Portal evropska sredstva, Partner na poti razvoja in 
trajnostne rasti. Anketiranci so imeli možnost elektronsko izpolniti vprašalnik. Informacije 
o raziskavi so bile poslane preko elektronskih naslovov, pridobljenih v bazi Sicris ter na 
spletnem portalu Strukturni skladi EU v Sloveniji. Informacija o poteku raziskave je bila 
posredovana tudi na elektronske naslove vseh slovenskih občin. Poleg tega so informacijo 
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o poteku raziskave na svojih spletnih straneh objavili tudi nekateri spletni portali (JAPTI28 
– Podjetniški portal, Društvo za razvoj slovenskega podeželja, CNVOS29 itd.). Dodatno so 
bile informacije o raziskavi razširjene s pomočjo sodelavcev, prijateljev, znancev. V 
raziskavo so bili vključeni tako subjekti kakor zaposleni v javnem in zasebnem sektorju s 
področja celotne Slovenije. 
 
7.2.2 MERSKI INŠTRUMENT 
 
Raziskavo smo izvedli po metodi anketiranja v obliki pisnega strukturiranega vprašalnika, 
sestavljenega iz treh sklopov (priloga 1). Na osnovi primarnega pridobivanja podatkov 
(anketni vprašalnik) smo raziskali vlogo in pomen administrativnega upravljanja pri 
izboljšanju procesov poročanja pri financiranju projektov z evropskimi sredstvi.  
Pridobljene podatke smo uporabili pri testiranju raziskovalnih hipotez, ki so nam dali 
odgovore na postavljena vprašanja.  
 
Vprašanja prvega dela vprašalnika so splošna demografska vprašanja, vprašanja drugega 
dela pa se nanašajo na administrativni vidik pri izvajanju projektov in so razdeljena v tri 
sklope: pravila in poročanje, trditve povezane z organizacijsko strukturo kohezijske 
politike na nacionalni ravni, in trditve, povezane s temo magistrskega dela.  
 
Anketni vprašalnik je bil sestavljen iz pretežno zaprtih vprašanj, izjema je bil prvi del, pri 
demografskih vprašanjih. Drugi sklop vprašanj je bil usmerjen tako, da so anketiranci 
odgovarjali s pomočjo intervalne merske lestvice, kjer so izrazili bodisi stopnjo strinjanja 
ali pomembnost dane trditve, prirejeno po Likertovi petstopenjski lestvici. Pri tem je ocena 
1 pomenila, da se sploh ne strinjajo s trditvijo, in ocena 5, da se popolnoma strinjajo s 
trditvijo.  
 
Vprašanja za raziskavo so bila osnovana na osnovi primarnih in sekundarnih virov. 
Primarni vir za pripravo raziskovalnega vprašalnika so lastne izkušnje z delom pri 
administrativnem in finančnem poročanju, sekundarni vir pa predstavljajo raziskave, 
omenjene v tretjem poglavju. 
 
Podatki, zbrani preko spletne strani, so se zbrali v skupni tabeli, ki so bili vneseni v 
podatkovno bazo in analizirani s pomočjo programa za statistično obdelavo SPSS30 ter 
Microsoft Office Excel. Obdelava podatkov je potekala s pomočjo statistične analize 
podatkov. Pri preverjanju hipotez smo si dodatno pomagali s preverjanjem podatkov 
preko iskanja konkretnih informacij, javno dostopnih preko spletnih strani vpletenih 
organov, ter lastnih izkušenj s projektnim delom, kar smo analizirali v poglavju 5.3. 
 
                                                          
28 Javna agencija RS za podjetništvo in tuje investicije. 
29 Zavod center za informiranje, sodelovanje in razvoj nevladnih organizacij. 
30 Statistical Package fot the Social Sciences. 
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Pri anketiranju je obstajala omejitev, saj je bila raziskava v spletni obliki in ni bila 
razdeljena ljudem, ki ne uporabljajo interneta. 
 
7.3 RAZISKOVALNI VZOREC 
 
Vzorec (priloga 2) predstavljajo zaposleni na različnih ravneh na območju celotne 
Republike Slovenije, ki so že ali še bodo kandidirali na razpisih za sredstva evropske 
kohezijske politike, oziroma tisti, ki so ta sredstva že pridobili in se že srečujejo z njihovim 
upravljanjem. Pridobljen je bil 201 rešen vprašalnik, od katerih smo jih pet takoj izločili, 
ker so bili neuporabni za analizo. Pri nekaterih trditvah ni bilo odgovorov, zato velikost 
vzorca povsod ni enaka tej številki. Kljub temu je dovolj velik vzorec, da smo na tej osnovi 
metodološko ugotovili, kakšne so statistične značilnosti pridobljenega vzorca. 
 
V vzorec je bilo vključenih 118 žensk, ki so bile v povprečju stare 41 let in so imele 16,8 
leta delovne dobe. Število moških, vključenih v vzorec, je bilo 78, pri čemer so bili v 
povprečju stari 44 let in so imeli 19,3 leta delovne dobe. 
 
Grafikon 1: Delež moških in žensk, vključenih v vzorec raziskave 
 
Vir: Lasten na osnovi podatkov raziskave, priloga 2 
 
Grafikon 1 prikazuje razmerje vključenih žensk in moških v deležih. Kot je razvidno iz 











Grafikon 2: Povprečna starost in povprečna delovna doba 
 
Vir: Lasten na osnovi podatkov raziskave, priloga 2 
 
Povprečna starost in povprečna delovno doba anketirancev, ločeno za moške, ženske in 
skupno za oba spola, je prikazana v grafikonu 2. Tako pri povprečni starosti kakor pri 
povprečni delovni dobi ni velikih razlik med spoloma. Povprečje tako pri starosti kakor pri 
delovni dobi je pri moških nekoliko višje. 
 
Grafikon 3: Delež anketiranih glede na najvišjo dokončano izobrazbo 
 
Vir: Lasten na osnovi podatkov raziskave, priloga 2 
 
Izobrazbena struktura anketirancev (grafikon 3) odraža, da jih ima največ univerzitetno 
(druga bolonjska stopnja) izobrazbo (40 %), sledijo tisti z doktoratom znanosti (tretja 
bolonjska stopnja) (26 %) ter magisterij znanosti (14 %). 80 % anketiranih ima sedmo ali 
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Razlog za tako visoko izobrazbeno strukturo anketirancev je lahko v tem, da smo 
informacije o potencialnih anketirancih iskali tudi v bazi Sicris, ki je Informacijski sistem o 
raziskovalni dejavnosti v Sloveniji. Za sodelovanje v raziskovalnih projektih je zahtevana 
vsaj druga bolonjska stopnja, večina raziskovalcev pa ima izobrazbo tretje bolonjske 
stopnje. Kot je razvidno iz grafikona 6 – oblika organizacije, kar 41,2 % anketirancev 
prihaja iz javnih zavodov, kar lahko potrjuje našo domnevo, da je taka struktura zaradi 
iskanja informacij o organizacijah preko baze Sicris, pri čemer moramo opozoriti, da so v 
bazi Sicris tudi družbe z omejeno odgovornostjo. Te družbe imajo svoje raziskovalne 
oddelke in tako lahko tudi pri njih sklepamo, da je tudi zaradi tega tako visoka 
izobrazbena struktura. Tudi podatki iz grafikona 5 – dejavnost potrjujejo to domnevo, saj 
kažejo, da kar 38,5 % anketirancev prihaja s področja raziskovanja in razvoja, sledi 
šolstvo s 14,1 % ter na tretjem mestu proizvodnja s 13,5 %.  
 
Grafikon 4: Delež anketiranih glede na delovno mesto 
 
Vir: Lasten na osnovi podatkov raziskave, priloga 2 
 
Struktura anketiranih glede na delovno mesto, ki ga zasedajo, kaže, da je 51 % 
vodstvenega kadra, sledi strokovni kader s 30 % ter administrativni in znanstveni kader s 
po 9 %. Dva anketiranca pri tem vprašanju nista podala odgovora. Da je kar 51 % 
anketirancev na položaju vodstvenega kadra, daje dodaten poudarek rezultatom 
raziskave. Vprašanja v raziskavi so namreč zelo konkretna in odražajo problematiko, ki se 
pojavlja na področju izvajanja projektov strukturnih skladov. Glede na podane rezultate, ki 
bodo predstavljeni v nadaljevanju in ki potrjujejo, da bi bilo treba na tem področju 
narediti spremembe, je zelo dobro, da je vodstveni kader tisti, ki se tega zaveda. Le tako 
bo vodstveni kader lahko podprl prizadevanja strokovnega osebja, ki tudi predstavlja velik 
delež anketirancev na področju odprave administrativnih ovir. Vodstveni kader s takim 


















Grafikon 5: Delež anketiranih glede na dejavnost, iz katere prihajajo 
 
Vir: Lasten na osnovi podatkov raziskave, priloga 2 
 
Pri vprašanju glede dejavnosti, iz katere prihajajo anketiranci (grafikon 5), je bilo največ 
neopredeljenih, in sicer 40. Iz grafikona 5 je razvidno, da jih med tistimi, ki so se 
opredelili, največ prihaja z dejavnosti raziskovanja, razvoja, znanosti in tehnologije  
(38,5 %), sledi področje šolstva in izobraževanja (14,1 %) ter proizvodnje (9 %). Splošno 
gledano, pa anketiranci prihajajo iz 11 različnih vrst dejavnosti. Povezavo dejavnosti, iz 
katere prihajajo anketiranci, kakor tudi obliko organizacije smo omenili že pri izobrazbeni 
strukturi.  
 
Delež anketirancev glede na obliko organizacije, iz katere prihajajo (grafikon 6), kaže, da 
je največ anketirancev iz vrst zavodov (41,2 %), na drugem mestu so tisti, ki prihajajo iz 
družb z omejeno odgovornostjo (32 %), potem pa si z manjšimi deleži sledijo tisti, ki so 
zaposleni v delniških družbah, drugo, samostojni podjetniki itd. Dva se pri tem vprašanju 
nista opredelila. V vzorec smo zajeli tudi anketirance iz šestih različnih identificiranih oblik 
organizacij, kar 9,8 % anketirancev pa prihaja še iz drugih oblik. 
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Grafikon 6: Delež anketirancev glede na obliko organizacije, iz katere prihajajo 
 
Vir: Lasten na osnovi podatkov raziskave, priloga 2 
 
Zaradi področja raziskovanja, ki pokriva celotno ozemlje Republike Slovenije, nas je pri 
anketirancih zanimalo tudi, iz katere regije prihajajo (grafikon 7). Trije se pri tem 
vprašanju niso opredelili, med opredeljenimi pa jih 50 % prihaja iz osrednjeslovenske 
regije. Na drugem mestu je podravska regija s 15 %, sledijo pomurska, savinjska in 
obalno-kraška regija s po 6 %. Ostale regije imajo manjši delež.  
 
Grafikon 7: Delež anketiranih glede na regijo, iz katere prihajajo 
 
Vir: Lasten na osnovi podatkov raziskave, priloga 2 
 
7.4 REZULTATI IN ANALIZA RAZISKAVE 
 
V tem podpoglavju bodo predstavljeni rezultati (priloga 2) raziskave o administrativnem 
vidiku pri izvajanju projektov, ki smo jo izvedli na vzorcu 201 anketiranca na območju 












































povprečna vrednost za posamezna vprašanja raziskave. S povprečno vrednostjo bomo 
dobili osnovno sliko o ocenah posameznih vprašanj iz raziskave.  
 
V prvem sklopu vprašanj sta nas zanimala dve področji, povezani z administrativnim 
poročanjem, in sicer pravila, kjer smo zastavili tri vprašanja, ter poročanje, kjer smo 
zastavili deset vprašanj. Vsa vprašanja izhajajo iz lastnih izkušenj z delom na projektih, iz 
izkušenj oseb, s katerimi sodelujem pri delu, ter iz preučevane literature, ki je bila že 
predhodno predstavljena.  
 
Podatki v tabeli 9 kažejo rezultate, na katere bi morali biti pozorni tisti, ki odločajo o 
kohezijski politiki. Povprečna ocena postavljenih trditev se namreč giblje od 3,95 do 4,55, 
kar pomeni, da se velika večina anketirancev strinja z navedenimi trditvami. Skupno 
število odgovorov pri posameznih vprašanjih kaže, da v povprečju pri vsakem vprašanju ni 
bilo podanih deset odgovorov. Pri pregledu podatkov, kjer je največ manjkajočih 
odgovorov (12–14), je bilo moč opaziti, da izstopajo tri vprašanja (1.2 e., 1.2 f. in 1.2 h.). 
Gre za tri zelo konkretna vprašanja oziroma trditve: 
– pri prvem vprašanju glede originalne računovodske dokumentacije gre za 
vprašanje, ki ga marsikdo, ki se ukvarja s poročanjem, niti ne pozna. Po znanih 
podatkih iz prakse se s pripravo poročil pogosto ne ukvarjajo zaposleni v 
računovodstvu, ki jim je tovrstna zakonodaja poznana. Ob tem vprašanju je treba 
omeniti, da je v zadnjem obdobju na projektih čezmejnega sodelovanja prišlo do 
sprememb pri poročanju. Novost je med drugim ta, da če so originalni računi 
ustrezno opremljeni z oznakami programa, se lahko pošlje na kontrolno enoto le 
kopija, ki je ustrezno potrjena (oznaka, da je kopija enaka originalu, žig in 
podpisana s strani odgovorne osebe); 
– drugo vprašanje glede pridobivanja vloge za upoštevanje DDV kot upravičenega 
stroška, ki predstavlja veliko administrativno oviro, ravno tako predstavlja 
področje, s katerim se upravičenci srečajo šele ob odobritvi projekta. V praksi za 
upravičence to pomeni, da morajo na DURS vložiti vlogo31, pri čemer pa ne 
zadostuje le vloga, ampak je treba na DURS posredovati tudi kopije pogodb, iz 
katerih so razvidne finančne transakcije. Tovrsten postopek daje dvojno delo tako 
upravičencem kakor tudi uradnikom na DURS. Glede na to, da imajo državni 
organi pregled nad upravičenci sredstev evropske kohezijske politike, bi lahko s 
ponovnim pregledom postopka tega uredili drugače (npr. z izjavo upravičenca) ter 
s tem odpravili to administrativno oviro in olajšali delo več stranem; 
– tretje vprašanje glede dokazovanja pavšalnih stroškov pa je tematika, s katero se 
marsikateri upravičenec sploh ne želi ukvarjati, saj so postopki dokazovanja 
izredno administrativno obremenjujoči. To je področje, ki je na različnih programih 
različno urejeno, in sicer ga na ESS ni treba dokazovati, na primer na čezmejnih 
programih pa, pri čemer je prvi postopek administrativno nezahteven, drugi pa kot 
že omenjeno zelo zahteven. Ravno pri pavšalnih stroških se kaže, da država nima 
dovolj posluha za še bolj učinkovito črpanje. To je področje, ki bi mu morala 
                                                          
31 Predlog vloge je objavljen na spletni strani EU-skladi. 
  77 
država posvetiti še posebno pozornost in preučiti, kje so razlogi za takšne razlike v 
postopkih poročanja in dokazovanja. Ali gre morebiti za težavo na izvedbeni ravni, 
ki bi jo lahko odpravili z navodili znotraj nacionalnih pravil, ali gre za zadevo, ki bi 
jo bilo treba urejati v Bruslju? V vsakem primeru je država tista, ki bi morala stopiti 
v akcijo. 
 




1.1 a. Pravila strukturnih in kohezijskega sklada so zapletena, posledično so 
nejasna tudi pravila in navodila glede upravičenosti stroškov 
4,00 
1.1 b. Neenotne razlage pravil in zahtev glede upravičenosti stroškov na ravni 
posredniških teles 
4,05 
1.1 c. Neenotna pravila glede pavšalnih/administrativnih stroškov 
4,03 
1.2 Poročanje   
1.2 a. Prezapleteni in prestrogi nacionalni postopki ter njihove pogoste 
spremembe tudi v času izvajanja projektov 
4,39 
1.2 b. Zahteva se preveč nepotrebnih informacij (npr. podvajanje podatkov,..) 4,44 
1.2 c. Dokazovanje upravičenih stroškov  je zamudno in kompleksno 4,33 
1.2 d. Postopki arhiviranja in revizijske sledi so administrativno zahtevni 4,01 
1.2 e. Pošiljanje originalne računovodske dokumentacije je težavno in v neskladju 
z Zakonom o računovodstvu 
4,03 
1.2 f. Pridobivanje vloge za upoštevanje DDV kot upravičenega stroška 
predstavlja administrativno oviro 
3,95 
1.2 g. Postopki javnega naročanja in pridobivanja ponudb niso celostno urejeni in 
so administrativno zahtevni 
4,10 
1.2 h. Dokazovanje posrednih pavšalnih/administrativnih stroškov z računi 
predstavlja veliko administriranja in je zato lahko razlog za nekoriščenje 
4,18 
1.2 i. Delež časa, ki se porabi za administrativno in finančno poročanje, je 
prevelik 
4,55 
1.2 j. Časovno obdobje od oddaje poročila do pregleda poročila na kontrolni enoti 
je predolgo  
4,30 
Vir: Lasten na osnovi podatkov raziskave, priloga 2 
 
Skupna povprečna ocena, ki smo jo izračunali za vprašanja iz prvega sklopa na področju 
pravil in poročanja, je 4,18. Glede na strukturo anketirancev in razpršenost območja 
anketiranja je povprečna ocena visoka. To kaže, da so vprašanja, ki so bila izpostavljena 
že v teoretičnem delu, glede zahtevnosti poročanj in administrativnih bremen zelo na 
mestu in da se upravičenci prepogosto srečujejo s konkretnimi težavami. Visoka 
povprečna ocena je pokazatelj, da je velika potreba po odpravljanju administrativnih ovir 
tudi na tem področju. 
 
Grafični prikaz deležev odgovorov po posameznih vprašanjih glede na dobljene ocene 
potrjuje visoko povprečno oceno. Prvi sklop vprašanj, ki se nanaša na pravila (grafikon 8), 
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prikazuje, da je pri vseh treh vprašanjih iz tega sklopa med 40 in 45 % odgovorov z oceno 
pet, tj. da se popolnoma strinjajo s trditvami. Odgovorov z oceno ena in dva, ki 
predstavljajo trditev, da se ne strinjajo s trditvijo, je med 1 in 9 %.  
 
Grafikon 8: Trditve v povezavi z administrativnim poročanjem 1.1 Pravila 
 
Vir: Lasten na osnovi podatkov raziskave, priloga 2 
 
Sklop vprašanj, ki se nanaša na poročanje (grafikon 9), kaže, da je pri vseh desetih 
vprašanjih iz tega sklopa med 41 in 63,4 % odgovorov z oceno pet, tj. da se popolnoma 
strinjajo s trditvami. Najmanj odgovorov z oceno pet je dobila trditev 1.2 d Postopki 
arhiviranja in revizijske sledi so administrativno zahtevni (41,2 %). Kljub temu se večina 
strinja s trditvijo. Razlog je lahko to, ker so ti postopki od programa do programa različno 
opredeljeni. Tako je v primeru čezmejnih OP (SLO-AT, SLO-HR ter SLO-HU) dvostranski 
obrazec s preprosto strukturo ter jasnimi informacijami. Na drugi strani pa je pri 
čezmejnem OP SLO-IT obrazec, ki ima že samo strukturo zelo zapleteno, poleg tega tudi 
informacije o izpolnjevanju niso uporabniku prijazne. Največ odgovorov (63,4 %) z oceno 
pet je bilo podanih pri trditvi 1.2 b Zahteva se preveč nepotrebnih informacij. Pri tej in pri 
trditvi 1.2 a Prezapleteni in prestrogi nacionalni postopki ter njihove pogoste spremembe 
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Grafikon 9: Trditve v povezavi z administrativnim poročanjem 1.2 Poročanje 
 
Vir: Lasten na osnovi podatkov raziskave, priloga 2 
 
Za prvi sklop vprašanj, ki se nanašajo na pravila in poročanje, smo izračunali še skupno 
število posameznih ocen za vse trditve skupaj. V grafikonu 10 smo dobljeni rezultat za 
posamezno oceno prikazali v deležu. Kot se je pokazalo že pri pojasnjevanju glede skupne 
povprečne ocene ločeno za pravila in poročanje, se je tudi v skupnem seštevku pokazalo, 
da kar 51 % odgovorov predstavlja oceno pet in torej popolno strinjanje s trditvami. 
Skupaj z oceno štiri predstavljajo odgovori kar 76 % odgovorov, ki se strinjajo s trditvami. 
Le 6 % odgovorov je takšnih, kjer se anketirani ne strinjajo s trditvami.  
 
Grafikon 10: Skupni delež posameznih ocen za prvi sklop vprašanj 
 






































Podatki, povezani z oceno trditev, ki se nanašajo na organizacijsko strukturo kohezijske 
politike (tabela 10) na nacionalni ravni, odražajo nekoliko drugačno sliko kot prvi sklop 
vprašanj. Povprečna ocena postavljenih trditev se giblje od 2,94 do 4,25, kar izkazuje 
večji razpon v oceni trditev, pri čemer se večina anketirancev (ocena 3,55) skoraj strinja z 
navedenimi trditvami. Pregled nad manjkajočimi odgovori kaže, da pri posameznem 
vprašanju manjka od 12 do 15 odgovorov. Ker smo že v poglavju 5 prikazali 
organizacijsko shemo posameznih programov in njihovo razvejanost predvsem v smislu 
izvajanja kontrol, so nas tukaj še posebej zanimali odgovori na dve vprašanji. Ti vprašanji 
sta: 2a. Izvajanje posameznih instrumentov KP po različnih ministrstvih je smiselno in 2b. 
Izvajanje finančnih kontrol po različnih ministrstvih je smiselno. Pri prvem vprašanju je 
povprečna ocena 3,07 in tudi največ anketirancev (63) je odgovorilo z oceno 3, kar 
pomeni, da so anketiranci glede tega vprašanja neopredeljeni oziroma jim to vprašanje ni 
ključno. Pri drugem vprašanju glede izvajanja kontrol po različnih ministrstvih je podobna 
situacija pri povprečni oceni (2,94), kar tudi kaže na neko neopredeljenost. Če pa 
pogledamo strukturo odgovorov po posameznih ocenah znotraj tega vprašanja, vidimo, da 
se 38,1 % (69) anketirancev ne strinja oziroma skoraj ne strinja (ocena ena in dva) s tem, 
da se kontrole izvajajo po različnih ministrstvih, medtem ko se jih 34,8 % (63) s tem 
popolnoma strinja oziroma strinja (ocena pet in štiri), 27,1 % (49) pa je neopredeljenih. 
 





2a. Izvajanje posameznih instrumentov kohezijske politike po različnih 
ministrstvih je smiselno 
3,07 
2b. Izvajanje finančnih kontrol po različnih ministrstvih je smiselno 2,94 
2c. Omejeno število zaposlenih, njihova nezadostna usposobljenost na nacionalni 
ravni ter težave pri ohranitvi osebja 
3,75 
2d. Težave pri vzpostavljanju sistemov informacijske tehnologije 3,76 
2e. Neprilagodljivost v administraciji in prepočasne spremembe na državni ravni 4,25 
2f. Dolgi odzivni roki na uradne dopise, elektronsko pošto itd. 3,80 
2g. Nesorazmerje med stopnjo nadzora in velikostjo projekta 4,02 
2h. Zadostno in ustrezno seznanjanje izvajalcev projektov o administrativnih 
postopkih 
3,18 
2i. Ustrezna pomoč in sodelovanje pri reševanju težav, povezanih z 
administrativnim poročanjem (finančna in vsebinska poročila) 
3,21 
Vir: Lasten na osnovi podatkov raziskave, priloga 2 
 
Drugi sklop vprašanj, ki se nanaša na organizacijsko strukturo kohezijske politike na 
nacionalni ravni (grafikon 11), prikazuje, da je pri vseh vprašanjih iz tega sklopa med 13,6 
in 50,3 % odgovorov z oceno pet, tj. da se popolnoma strinjajo s trditvami. Najmanjši 
delež z oceno pet (13,6 %) je pri vprašanju 2h. Zadostno in ustrezno seznanjanje 
izvajalcev projektov o administrativnih postopkih, kar pa pri tej trditvi pravzaprav pomeni 
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nasproten pomen pri ocenah. Višja ocena namreč pomeni, da se anketiranci pravzaprav 
ne strinjajo, da je zadostno in ustrezno seznanjanje izvajalcev projektov o administrativnih 
postopkih. Največji delež z oceno pet (50,3 %) je pri vprašanju 2e. Neprilagodljivost v 
administraciji in prepočasne spremembe na državni ravni. Ta delež med vsemi ocenami 
odstopa od drugega najvišjega deleža za skoraj 9 %. Odgovorov z ocenama ena in dva, ki 
predstavljajo trditev, da se ne strinjajo s trditvijo, je med 1,7 in 19,3 %. Glede na prvi 
sklop vprašanj se tukaj kaže večji razpon nestrinjanja s trditvami. Najmanj nestrinjanja 
6,6 % (ocena ena in dva) se pojavlja pri vprašanju 2g. Nesorazmerje med stopnjo 
nadzora in velikostjo projekta. Največ nestrinjanja 38,1 % (ocena ena in dva) pa se 
pojavlja pri vprašanju 2b. Izvajanje finančnih kontrol po različnih ministrstvih je smiselno. 
 
Grafikon 11: Trditve, povezane z organizacijsko strukturo kohezijske politike na 
nacionalni ravni 
 
Vir: Lasten na osnovi podatkov raziskave, priloga 2 
 
Skupno število posameznih ocen, izraženih v deležih, za vse trditve iz drugega sklopa je 
prikazano v grafikonu 12. Rezultat kaže, da kar 29 % odgovorov predstavlja oceno tri in 
torej kaže neko neopredeljenost glede trditev. Ne glede na ta podatek pa ocena pet in 
štiri skupaj predstavljata 53 % odgovorov anketirancev, ki se popolnoma oziroma se 
strinjajo z navedenimi trditvami. Odgovorov anketirancev, ki se ne strinjajo oziroma skoraj 




























Grafikon 12: Skupni delež posameznih ocen za drugi sklop vprašanj – organizacijska 
struktura 
 
Vir: Lasten na osnovi podatkov raziskave, priloga 2 
 
V tretjem sklopu vprašanj smo anketirancem postavili devet trditev, povezanih z 
administrativnim izvajanjem projektov (tabela 11). Povprečna ocena postavljenih trditev 
se giblje od 4,27 do 4,76, kar odraža najmanjši razpon v primerjavi s prejšnjima sklopoma 
vprašanj. Trditve, ki so bile postavljene, so v povprečju dosegle oceno anketirancev 4,58, 
kar pomeni, da so bile za anketirance skoraj zelo pomembne. Pregled nad manjkajočimi 
odgovori kaže, da pri posameznem vprašanju v povprečju 11 anketirancev ni odgovorilo.  
 




3a. Pravila in postopke med vsemi skladi je treba poenostaviti, da bi dosegli višjo 
stopnjo črpanja, zmanjšali napake in povečali učinkovitost 
4,73 
3b. Obstaja visoka stopnja tveganja pri izvajanju zaradi kompleksnih pravil, ki jih 
morajo upravičenci poznati 
4,38 
3c. Bolj kot postopki so pomembni cilji in vsebina projekta 4,65 
3d. Poveča naj se prilagodljivost posredniških teles pri obravnavi in kontroli 
operacij 
4,58 
3e. Skrbniki pogodb naj v največji možni meri predstavljajo pomoč in podporo za 
pravilno izvedbo operacij in uveljavljanje upravičenih stroškov  
4,63 
3f. Na področju upravljanja s sredstvi EU je potrebno takšno upravljanje s 
človeškimi viri, ki bo zagotavljalo učinkovitost črpanja 
4,71 
3g. Pravočasnost in kakovost informacij o instrumentih, navodilih ter postopkih 
naj bo vedno v ospredju 
4,52 
3h. Potrebno je izvajanje finančnih kontrol »vse na enem mestu« 4,27 
3i. Treba je zmanjšati velike časovne zamike med nastankom stroškov in njihovim 
povračilom s strani posredniških teles oziroma plačilnih organov 
4,76 
Vir: Lasten na osnovi podatkov raziskave, priloga 2 
 
Pregled odgovorov po posameznih trditvah (grafikon 13) kaže, kaj si upravičenci oziroma 
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3a. Pravila in postopke med vsemi skladi je treba poenostaviti, da bi dosegli višjo stopnjo 
črpanja, zmanjšali napake in povečali učinkovitost, ki se navezuje na postopke in pravila, 
kar 81 % anketirancev ocenilo, da je trditev zelo pomembna. S poenostavitvijo postopkov 
vidijo možnost večjega črpanja sredstev, zmanjševanja napak in povečanja učinkovitosti. 
Ravno tako je bilo pri odgovoru 3d. Poveča naj se prilagodljivost posredniških teles pri 
obravnavi in kontroli operacij kar 71,9 % anketirancev opredeljenih, da se popolnoma 
strinjajo s to trditvijo. Še večji delež (81,2 %) anketirancev je potrdilo trditev 3i. Treba je 
zmanjšati velike časovne zamike med nastankom stroškov in njihovim povračilom s strani 
posredniških teles oziroma plačilnih organov, saj imajo upravičenci pri tem največ težav, 
predvsem zaradi denarnega toka. 
 
Kot je bilo ugotovljeno že v teoretičnem delu, se že na ravni EU ukvarjajo z vprašanji, ali 
dati prednost ciljem in vsebini oziroma končnim rezultatom, je tudi rezultat raziskave 
potrdil, da se 76,7 % anketirancev popolnoma strinja s trditvijo, da so bolj kot postopki 
pomembni cilji in vsebina projekta. Že v teoretičnem delu smo na osnovi več tam 
omenjenih študij navedli, da so projekti, financirani s strani EU, zelo administrativno 
obremenjeni. 
 
Trditvi (3e. in 3f.), ki se nanašata na človeške vire v povezavi z izvajanjem del na ravni 
razpisovalca sredstev oziroma izvajalca kontrol, sta v luči anketirancev dobili pritrdilna 
mnenja. Tako se 76,9 % anketirancev popolnoma strinja s trditvijo, da je treba imeti na 
področju upravljanja s sredstvi EU takšno strokovno osebje, ki bo zagotavljalo učinkovitost 
črpanja. Posledično so anketiranci v 71,9 % potrdili trditev, da so tudi skrbniki pogodb 
tisti, ki v največji možni meri predstavljajo pomoč in podporo upravičencem. Pri obeh 
trditvah je bil le en anketiranec, ki je izbral odgovor, da se s to trditvijo ne strinja. 
 
Grafikon 13: Ocene posameznih trditev v sklopu 3 
 






























Pregled celotne strukture odgovorov v deležih za tretji sklop vprašanj (grafikon 14) kaže, 
da je 1 % (8) odgovorov takih, ki kažejo, da trditve niso pomembne, medtem ko je  
70 % (1163) takih, ki kažejo, da so trditve zelo pomembne. Le 8 % je neopredeljenih. 
 
Grafikon 14: Skupni delež posameznih ocen za tretji sklop vprašanj – trditve 
 
Vir: Lasten na osnovi podatkov raziskave, priloga 2 
 
Gledano v celoti, nas je zanimalo tudi, kakšna je skupna povprečna ocena vseh 
postavljenih vprašanj oziroma trditev. Povprečna ocena, ki smo jo izračunali, je 4,13. 
Narejen pa je bil tudi izračun o tem, delež katere ocene se najpogosteje pojavlja (grafikon 
15). Kot je razvidno iz grafikona 15, kar 51 % ocen predstavlja ocena 5 oziroma popolno 
strinjanje s trditvami. 74 % dodeljenih ocen je bilo takih, ki kažejo, da se anketiranci 
strinjajo oziroma popolnoma strinjajo, kar potrjuje povprečno oceno. Le 3 % vprašanih so 
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Grafikon 15: Delež najpogostejše ocene za vsa vprašanja 
 
Vir: Lasten na osnovi podatkov raziskave, priloga 2 
 
7.5 UGOTOVITVE IN PREDLOGI 
 
Dobljeni odgovori na postavljena vprašanja oziroma trditve v treh obravnavanih sklopih so 
dali presenetljivo visoke povprečne ocene, kar se odraža tudi v skupni povprečni oceni 
4,13. Pri tem je na mestu poudarek, da so bila vsa vprašanja, z izjemo enega, oblikovana 
tako, da smo z izračunom povprečne ocene dobili podatek, ki potrjuje naše trditve. Tako 
visoka povprečna ocena kaže na dejstvo, da imajo upravičenci dejansko veliko težav z 
izvedbo projektov v delu administrativnega in finančnega upravljanja. Vprašanja so 
izhajala tako iz že znanih težav, ki so se pojavljale v preteklosti, kakor tudi iz težav, 
zaznanih ob lastni pripravi finančnih poročil.  
 
Operativna naravnanost vprašanj je bila tudi osnovni namen magistrskega dela. 
Administrativno in finančno upravljanje s projekti kohezijske politike je izrazito operativno 
in birokratski postopki, ki so povezani z njimi, so nekaj običajnega, nekaj, čemur se 
izvajalci ne morejo izogniti. Že raziskave v teoretičnem delu so pokazale na obstoj 
administrativnih bremen, ki so povezana s financiranjem kohezijske politike. Dobljeni 
odgovori v raziskavi pa so potrdili tezo o administrativni obremenjenosti projektov 
kohezijske politike.  
 
Na osnovi tako visoke skupne povprečne ocene in poudarka, ki je bil ob tem predstavljen 
v prejšnjem odstavku, lahko sklepamo, da je administrativna sposobnost državne 
administracije v Sloveniji glede izvajanja kohezijske politike v fazi koordinacije projektov 
šibka. To trditev bomo potrdili z navezavo ugotovitev drugih raziskav, ki smo jih 
obravnavali v tretjem poglavju. Tam je bila pozornost usmerjena na težave, ki se 
pojavljajo na področjih, ki so povezana z administrativno sposobnostjo državne 











rezultati raziskave še toliko bolj presenetljivi. Namreč, omenjene raziskave so bile 
opravljene različno v obdobju med letoma 2001 in 2011. Čeprav je preteklo toliko časa, se 
nekatere težave še vedno pojavljajo. 
 
Trditve v povezavi z administrativnim poročanjem, ki se navezujejo na pravila, za katere v 
raziskavi trdimo, da so zapletena in posledično nejasna in neenotna, lahko povežemo s 
študijo ÖIR iz leta 2001. V študiji je bilo izpostavljeno, da različne razlage povzročajo 
negotovost in previden pristop, kar vodi do povečanih administrativnih bremen. Tudi 
omenjeno Poročilo o črpanju strukturnih in kohezijskih skladov Evropskega parlamenta iz 
leta 2011 izpostavlja regulativne zahteve, ki da so prezahtevne oziroma kljub izboljšavam 
še vedno nejasne.  
 
Primer vprašanja iz drugega sklopa: nesorazmerje med stopnjo nadzora in velikostjo 
projekta, ki je dobilo povprečno oceno 4,02, lahko povežemo z dvema študijama, 
omenjenima v poglavju tri. Ena od njih je raziskava ÖIR iz leta 2001, kjer se je že 
pokazalo to vprašanje sorazmernosti, ki je očitno težava na ravni upravljanja EU. Druga je 
bila raziskava Polverari in Michie, ki sta v letu 2011 ravno tako ugotovili, da trenutni 
poudarek podrobnemu upravljanju in finančnemu nadzoru ne dopušča sorazmernosti. Če 
ne drugače, je torej sedaj, ko potekajo dogovarjanja o novi finančni perspektivi, primeren 
trenutek, da državna administracija ponovno preveri to vprašanje in poišče nove 
postopkovne rešitve. 
 
Omenjena primera vprašanja pa nista edina, ki se navezujeta na ugotovitve, ki so bile 
predstavljene že v tretjem poglavju, kjer smo opisovali administrativno sposobnost 
državne administracije s pomočjo drugih raziskav. 
 
Podane ocene na zastavljene trditve kažejo na področja, ki so zaznamovana z 
administrativnimi bremeni. Nekje bolj, drugje manj in kažejo smer, v katero bi bilo treba 
iti na ravni državne administracije, ki je odgovorna za upravljanje s kohezijsko politiko. 
Zaradi razvejanosti programov in organizacijske strukture je nekaj teh spoznanj in 
ugotovitev na nekaterih področjih že implementiranih. Sedaj bi bilo treba pogledati, kje 
določene rešitve že obstajajo in na kakšen način so uvedene, ter jih poskušati 
implementirati še na tiste programe, kjer to ni tako. Razmislek o boljšem in 
učinkovitejšem sistemu predvsem v smislu doseganja čim večje administrativne 
absorpcijske sposobnosti črpanja sredstev evropske kohezijske politike je nekaj, kar bi 
moralo potekati ves čas in ob tem vključevati vse vpletene udeležence, tudi tiste 
potencialne, ki se sedaj ravno zaradi administrativnih bremen raje izognejo kohezijski 
politiki. 
 
Ugotovitve iz magistrskega dela kažejo, da je na osnovi raziskav s konkretnimi vprašanji 
mogoče dobiti povratno informacijo o slabostih, pa tudi o dobrih rešitvah. Pri tem 
pomembno vlogo igrata transparentna komunikacija in odprtost za skupno reševanje 
nastalih težav ter za uporabnikom prijazno administracijo. Sodelovanje vseh vpletenih 
strani je osnovni pogoj. Pred začetkom nove finančne perspektive 2014–2020 je enkratna 
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priložnost, da se preide iz teorije v prakso. Mogoče s kombinacijo posodobljenih 
vprašalnikov, ki sta bila uporabljena, eden že v študiji ÖIR (2001), ki je bil bolj usmerjen 
na upravičence, ter drugi, ki ga je pripravil Wostner (2008) v svoji raziskavi in je bil 







8 PREVERJANJE HIPOTEZ 
 
H1: Slovenija ima centralizirano urejeno izvajanje kohezijske politike. 
 
Hipotezo lahko delno potrdimo in delno zavrnemo. 
 
Gledano v luči nacionalne institucionalne ureditve upravljanja in nadzora kohezijske 
politike, ki ima en organ upravljanja, en plačilni organ ter en revizijski organ, lahko 
hipotezo potrdimo. 
 
Analiza izvajanja različnih programov kohezijske politike je pokazala, da v praksi na 
operativni ravni ne gre za centralizirano urejeno izvajanje kohezijske politike. V tem delu 
hipotezo zavračamo z utemeljitvami: 
– analiza organizacijske strukture in postopkov izvajanja na ravni operativnih 
programov v poglavju šest je pokazala, da v primerih, ko je organ upravljanja 
zunaj Slovenije, prihaja do razlik v izvajanju. V našem preučevanem primeru nas je 
zanimalo področje, kdo izvaja finančno kontrolo (podpoglavje 5.3); 
– raziskava v drugem sklopu vprašanj (tabela 11) glede organizacijske strukture 
kohezijske politike na nacionalni ravni je dala povprečno oceno 3,55, kar pomeni, 
da se večina anketirancev (53 %) popolnoma (ocena pet) oziroma se strinja 
(ocena štiri) s trditvami; 
– trditev iz tretjega sklopa (tabela 12, 3h.) – Potrebno je izvajanje finančnih kontrol 
»vse na enem mestu« – je dobila povprečno oceno 4,27 in kar 55,4 % vprašanih 
je odgovorilo z oceno pet, kar pomeni, da se jim zdi trditev zelo pomembna. 
 
H2: EU zakonodaja na področju črpanja sredstev kohezijske politike je 
ustrezno implementirana v slovensko administrativno strukturo. 
 
Hipotezo lahko delno potrdimo in delno zavrnemo. 
 
Podobno kot pri prvi hipotezi je na nacionalni ravni EU zakonodaja na področju črpanja 
sredstev kohezijske politike ustrezno implementirana v slovensko administrativno 
strukturo, saj sta sprejeti dve glavni uredbi (Uredba o izvajanju KP ter Uredba o izvajanju 
ETS), ki pokrivata celotno kohezijsko politiko. 
 
Analiza pravil različnih programov kohezijske politike pa je pokazala, da v praksi na 
operativni ravni ne moremo govoriti o ustrezno implementirani zakonodaji EU v slovensko 
administrativno strukturo. V tem delu hipotezo zavračamo z utemeljitvami: 
– analiza organizacijske strukture in postopkov izvajanja na ravni operativnih 
programov v poglavju šest je pokazala, da v primerih, ko je organ upravljanja 
zunaj Slovenije, prihaja do razlik glede navodil (slika 13); 
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– raziskava v prvem sklopu vprašanj (tabela 10, 1.1 Pravila) glede pravil v povezavi z 
administrativnim poročanjem je dala povprečno oceno 4,03, kar pomeni, da se  
43 % anketirancev popolnoma (ocena pet) strinja s trditvami, ki po vsebini 
odražajo zapletenost in neenotnost pravil; 
– trditev iz tretjega sklopa (tabela 12, 3a) – Pravila in postopke med vsemi skladi je 
treba poenostaviti, da bi dosegli višjo stopnjo črpanja, zmanjšali napake in 
povečali učinkovitost – je dobila povprečno oceno 4,73 in kar 81 % vprašanih je 
odgovorilo z oceno pet, tj. da je trditev zelo pomembna; 
– trditev iz tretjega sklopa (tabela 12, 3b) – Obstaja visoka stopnja tveganja pri 
izvajanju zaradi kompleksnih pravil, ki jih morajo upravičenci poznati – je dobila 
povprečno oceno 4,38 in kar 52,7 % vprašanih je odgovorilo z oceno pet, tj. da je 
trditev zelo pomembna. 
 
H3: Poročanje pri izvajanju kohezijske politike v Sloveniji je zapleteno, 
neenotno in administrativno zahtevno. 
 
Hipotezo lahko potrdimo. 
 
Analiza izvedbene ravni v fazi koordinacije projekta (poglavje šest) različnih programov 
kohezijske politike je pokazala, da je sistem poročanja v praksi zapleten, neenoten in 
administrativno zahteven, zato hipotezo potrjujemo z utemeljitvami: 
– analiza izvajanja finančne kontrole v poglavju 5.3 je pokazala (tabele 6 do 8), da 
se morajo upravičenci sredstev kohezijske politike v praksi ukvarjati z veliko 
različnimi vrstami postopkov, obrazcev, načinov poročanj; 
– raziskava v prvem sklopu vprašanj (tabela 10, 1.2 Poročanje) glede poročanj pri 
projektih kohezijske politike je dala povprečno oceno 4,23, kar pomeni, da se  
54 % anketirancev popolnoma (ocena pet) strinja s trditvami, ki po vsebini 
odražajo zapleteno, neenotno in administrativno zahtevno poročanje; 
– trditev iz tretjega sklopa (tabela 12, 3c) – Bolj kot postopki so pomembni cilji in 
vsebina projekta – je dobila povprečno oceno 4,65 in kar 76,5 % vprašanih je 








9 PRISPEVEK K ZNANOSTI IN STROKI 
 
Usmerjenost magistrskega dela h konkretnim težavam, ki se pojavljajo pri izvajanju 
evropske kohezijske politike, predvsem v fazi koordinacije, kjer prihaja do 
administrativnega in finančnega poročanja na projektih, je bilo naše vodilo. Pričakujemo, 
da bo ta usmerjenost, ki je bila izvedena v delu, prispevala k večji preglednosti in 
pomembnosti administrativne sposobnosti črpanja sredstev kohezijske politike, predvsem 
administrativne sposobnosti državne administracije. 
 
S teoretično predstavitvijo absorpcijske sposobnosti in iskanjem vsebinskih področij, ki v 
terminološkem smislu uporabljajo drug besednjak, a govorijo o enakih vsebinah, so bile v 
magistrskem delu na enem mestu prikazane različne študije, ki so vsebovale ravno to. Ker 
je preučevanje administrativne absorpcijske sposobnosti črpanja sredstev kohezijske 
politike v znanstvenih krogih še na začetku preučevanja, predvsem glede terminologije 
(absorpcijska sposobnost, administrativna absorpcijska sposobnost, upravna zmogljivost 
ipd.), magistrsko delo predstavlja pomemben prispevek k razširjanju zavedanja o področju 
raziskovanja, ki bi mu raziskovalci različnih področji v prihodnje morali posvetiti več 
pozornosti. Ravno tako magistrsko delo razširja to novo terminologijo, ki se šele uveljavlja 
pri obravnavanju področja kohezijske politike. 
 
Z analizo organizacijske strukture, navodil in postopkov izvajanja na ravni operativnih 
programov na primeru kohezijske politike v Sloveniji je magistrsko delo prispevalo k 
stroki, ki se ukvarja z upravljanjem kohezijske politike na nacionalni ravni. Narejena 
analiza je pokazala pomembnost faze koordinacije projekta kot celote in ne razdrobljene 
glede na posamezne programe. Razdrobljenost navodil, pravil, postopkov administrativnih 
in finančnih poročanj ustvarja zmedenost, povečuje administrativna bremena in odvrača 
potencialne prijavitelje. Iz teh razlogov magistrsko delo v tem delu pomembno prispeva k 
stroki. Primerjava z izbranimi državami članicami Evropske unije je pokazala širino 
različnih upravljalskih in implementacijskih postopkov znota posameznih držav, kar 
predstavlja za stroko iz področja organizacije velik izziv. 
 
Raziskava o učinkovitosti črpanja evropskih nepovratnih sredstev je dala pregled nad 
stanjem administrativne sposobnosti državne administracije. Pričakujemo, da bodo 
podatki, dejstva, prikaz dejanskega stanja, informacije in argumenti magistrskega dela 
prispevali k izboljšanju administrativne sposobnosti črpanja sredstev evropske kohezijske 
politike. V delu, kjer je predstavljena raziskava, so podane povratne informacije 
upravičencev sredstev ter potencialnih upravičencev, ki lahko vključenim v izvajanje 
kohezijske politike pomagajo pri boljših odločitvah, ki delujejo v smeri izboljšanja procesov 
– predvsem v fazi koordinacije projekta na področju administrativnih in finančnih 
poročanj. V tem delu magistrsko delo daje stroki zelo pomemben prispevek, saj nudi 
uporabne informacije. 
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Rezultati raziskave bodo javno objavljeni na spletni strani, kjer se je raziskava tudi 
izvajala, ravno tako bodo poslani zainteresirani anketirancem. S tem bomo informacijo o 
rezultatih obravnavane tematike prenesli na zainteresirano javnost. Ravno tako bomo 
rezultate magistrskega dela uporabili pri svojem delovnem procesu in poskušali s 
povratnimi informacijami vplivati, da bi se konkretni predlogi uporabili. Magistrsko delo bo 









Magistrsko delo je usmerjeno h konkretni izvedbi evropske kohezijske politike v fazi 
izvajanja, ki se najbolj dotika upravičencev sredstev. Z uspešno in učinkovito izvedbo se 
povečujejo tudi administrativne zmožnosti črpanja sredstev evropske kohezijske politike. 
 
Programsko obdobje od leta 2007 do leta 2013 se počasi zaključuje in to je primeren 
trenutek za analize o tem, kaj je bilo dobro, kaj pa bi bilo treba izvajati drugače. V tem 
delu smo šli po obrnjeni poti in pogledali, kaj ni bilo v redu in kje je zdaj primeren 
trenutek, da se zadeve spremenijo. 
 
Da bi razumeli evropsko kohezijsko politiko, so bile na kratko predstavljene posamezne 
finančne perspektive od prvega obdobja (od leta 1989) do vključno trenutno potekajoče 
(od 2007 do 2013). Slednjo smo podrobneje razčlenili glede na cilje, njeno upravljanje in 
finančne instrumente. Upravljanje kohezijske politike ob različnih vsebinskih ciljih ter 
raznovrstnih programih se je pokazalo kot zapletena in obsežna struktura 
administrativnega in finančnega upravljanja, nadzora in spremljanja. Z decentralizacijo 
odgovornosti glede postavitev kriterijev upravičenosti z ravni EU na DČ je prišel do izraza 
princip poenostavitve, ki pa se v praksi različno kaže. Sistem večravenskega upravljanja, 
ki je bil omenjen, zahteva odgovoren pristop in upoštevanje mednarodnih standardov ter 
predstavlja resen izziv, povezan predvsem z upravljanjem in kontrolo. Strateški pristop in 
koordinacija sta prisotna na vseh ravneh.  
 
Preučevanje administrativne absorpcijske sposobnosti črpanja sredstev kohezijske politike 
je pokazalo, da je to področje v znanstvenih krogih še na začetku preučevanja, predvsem 
glede terminologije (absorpcijska sposobnost, administrativna absorpcijska sposobnost, 
upravna zmogljivost ipd.), ki je bila zajeta v magistrskem delu. Obravnavane raziskave o 
črpanju sredstev in upravljanja s strukturnimi in kohezijskimi skladi oziroma z vsemi 
financiranji iz sredstev EU pa kljub drugačno uporabljeni terminologiji kažejo, da je 
administrativna absorpcijska sposobnost državne administracije ključna pri upravljanju s 
sredstvi kohezijske politike. Še posebno zato, ker ne obstaja enotni model za 
implementacijo kohezijske politike. Cikel javne politike, ki obsega identificiranje problema, 
izoblikovanje rešitev, odločanje o financiranju, izvajanje in vrednotenje rezultatov, je pri 
upravljanju kohezijske politike treba imeti ves čas pred sabo. Pri tem se je v raziskavah 
pokazalo, da je vedno treba gledati v luči tako kohezijske kot domačih politik ter pri tem 
upoštevati nacionalni institucionalni okvir javne uprave. Neupoštevanje tega cikla in 
njegovih elementov se je v obravnavanih raziskavah odrazilo predvsem v administrativnih 
ovirah in bremenih, s katerimi se soočajo upravičenci kohezijskih sredstev. 
 
Sodeč po raziskavah, nastajajo administrativne ovire in bremena zaradi podvajanja 
sistemov, ki izhajajo iz različnih zakonskih zahtev DČ ter zaradi različnih interpretacij pravil 
in finančne kontrole na nacionalnih ravneh. Vprašanje sorazmernosti se kaže v 
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podrobnem upravljanju in finančnem nadzoru, ki ne dopušča sorazmernosti z vrednostjo 
projektov. Izpostavlja se tudi vprašanje človeških virov, ki so del verige upravljanja s 
sredstvi kohezijske politike. 
 
Predstavitev upravljanja kohezijske politike v Sloveniji na nacionalni ravni odraža 
centralizirano strukturo z ustrezno implementirano zakonodajo EU v svojo administrativno 
strukturo. Podrobnejša analiza organizacijske strukture, navodil in postopkov izvajanja na 
ravni operativnih programov pa odraža široko razvejano strukturo. Znotraj te strukture se 
po eni strani kažejo enotnost upravljanja, postopkov, pravil, jasnost in skupna uporaba 
informacijskega sistema. Po drugi strani pa natančnejši pregled razkrije veliko nejasnosti, 
neenotnosti in nepreglednosti. Predvsem manjka en celostni pregled izvajanja oziroma 
upravljanja kohezijske politike v vseh njenih pogledih. 
 
Primerjava z izbranimi državami članicam Evropske unije je potrdila, da je upravljanje in 
implementacija kohezijske politike izredno kompleksna zadeva, ki jo je zelo težko spraviti 
na enak imenovalec. Vsaka država članica na lasten način izvaja implementacijo 
kohezijske politike, zato tudi ne moremo reči, katera je glede tega boljša ali slabša. 
Države članice morajo znotraj državne administraciji najti najboljši način za organizacijo 
kohezijske politike, bi se pa v prihodnje lahko vse DČ zgledovale po sistemu, ki obstaja za 
programe 7-ga okvirnega programa.  
 
Analiza organizacijske strukture, navodil in postopkov izvajanja na ravni operativnih 
programov je kljub enotni evropski zakonodaji potrdila razpršenost in podvajanje na 
področju celotnega upravljanja. Faza koordinacije projekta znotraj celotnega življenjskega 
cikla nekega projekta je ključna, saj predstavlja njegovo izvajanje, uresničevanje 
načrtovanih ciljev ter, kar je ključno za obravnavo v magistrskem delu, vsebuje 
administrativno in finančno upravljanje. Analiza izvedbene ravni v fazi koordinacije 
projekta na primeru upravljanja štirih ministrstev je pokazala to, kar smo že omenili. 
Obstaja namreč veliko neenotnosti in nepreglednosti. V analizi pa je bilo ugotovljeno, da 
gre upravljanje v smeri poenotenja (enoten informacijski sistem za določene programe), 
da se pretok informacij izboljšuje ter da je komunikacija med akterji na vseh ravneh 
boljša. Iskanje skupnega imenovalca je tako nujno, ustreznejše implementiranje 
zakonodaje EU pa pogoj za naslednjo finančno perspektivo. 
 
Izvedena je bila raziskava o učinkovitosti črpanja evropskih nepovratnih sredstev, kjer je 
bil poudarek na administrativnem upravljanju s projekti, predvsem v luči administrativne 
absorpcijske sposobnosti. Vprašanja so bila zelo konkretna, anketiranci so bili z vse 
Slovenije, pri čemer je prevladovala osrednjeslovenska regija. Izobrazbena in kadrovska 
struktura anketirancev izkazujeta visoko izobrazbeno strukturo kakor tudi kader, ki 
pretežno zaseda vodstvena delovna mesta, kar ni zanemarljiv podatek. 
 
Rezultati raziskave so potrdili centralizirano ureditev izvajanja kohezijske politike na 
državni ravni in postavili pod vprašaj ureditev izvajanja oziroma upravljanja na operativni 
ravni. Ugotovljeno je bilo tudi, da je zakonodaja EU na področju črpanja sredstev 
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kohezijske politike na nacionalni ravni ustrezno implementirana v slovensko 
administrativno strukturo. Vendar se je tudi tukaj pokazalo, da v praksi na operativni ravni 
to ni tako, saj ni enotnih navodil in so ponekod preveč kompleksna. Potrdila pa se je 
hipoteza, da je poročanje pri izvajanju kohezijske politike v Sloveniji zapleteno, neenotno 
in administrativno zahtevno. Povprečna ocena trditev 4,13 za obravnavano področje 
potrjuje, da je administrativna absorpcijska sposobnost državne administracije v fazi 
izvajanja kohezijske politike v delu koordinacije projektov precej šibka. Za dejansko 
črpanje evropskih sredstev je potrebno veliko napora in dobre organizacije, tako na strani 
organov, ki vodijo postopke razpisov, kakor tudi na strani upravičencev. 
 
Naslov naloge je Administrativna zmožnost črpanja sredstev kohezijske politike v Sloveniji, 
v nalogi pa sem uporabljala preveden izraz administrativna sposobnost. Pa je to bistveno? 
Ne. Bistveno je, da smo administrativno zmožni učinkovito upravljati s kohezijsko politiko, 
da jo ob tem obrnemo sebi v prid. V tem oziru je potrebno, da smo tako država kakor tudi 
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PRILOGE 
 




Vseslovenska raziskava o učinkovitosti črpanja evropskih nepovratnih sredstev. 
 
Vzemite si trenutek za izpolnitev ankete v raziskovalne namene. Kmalu se začenja 
obdobje nove evropske finančne perspektive. Ugotovljena dejstva bodo ključnega 
pomena, za pomoč še drugim slovenskim organizacijam pri učinkovitejšem črpanju 
sredstev, kakor tudi inštitucijam, ki na izvedbeni ravni upravljajo s politiko kohezijskih in 
drugih evropskih nepovratnih sredstev v prihajajočem večletnem finančnem okvirju 2014 -
2020. 
 
I. SPLOŠNA DEMOGRAFSKA VPRAŠANJA 
 
Spol:  moški   ženska  
Starost: 
Delovna doba: 
Izobrazba:  srednja  - višja - visoka - univerzitetna - specializacija  - magisterij znanosti -  
doktorat znanosti  
Delovno mesto:  administrativni kader -  strokovni kader  - znanstveni kader   vodstveni 
kader -  drugo  
Dejavnost: 
Oblika organizacije:  s.p. -  d.o.o. -  k.d. -  zavod  - društvo -  združenje -  D.D.  - drugo  
Poslovanje se financira iz: 
Regija: 
 
III. VPRAŠANJA IZ ADMINISTRATIVNEGA VIDIKA PRI IZVAJANJU PROJEKTOV 
Ocenite naslednje trditve v povezavi z administrativnim poročanjem; 
 
1.1 Pravila -Pri čemer 1 pomeni, da se z trditvijo ne strinjam in 5, z trditvijo se popolnoma 
strinjam 
 
1.1 a. Pravila strukturnih in kohezijskega sklada so zapletena, posledično so nejasna tudi 
pravila in navodila glede upravičenosti stroškov : 1   2   3   4   5  
1.1 b. Neenotne razlage pravil in zahtev glede upravičenosti stroškov, na ravni 
posredniških teles:  1   2   3   4   5  
1.1 c. Neenotna pravila glede pavšalnih / administrativnih stroškov:  1   2   3   4   5  
 
  100 
1.2 Poročanje - Pri čemer 1 pomeni, da se z trditvijo ne strinjam in 5, z trditvijo se 
popolnoma strinjam 
 
1.2 a. Prezapleteni in prestrogi nacionalni postopki ter njihove pogoste spremembe tudi v 
času izvajanja projektov  1   2   3   4   5  
1.2 b. Zahteva se preveč nepotrebnih informacij (npr. podvajanje podatkov,..):  1   2   3   
4   5  
1.2 c. Dokazovanje upravičenih stroškov je zamudno in kompleksno:  1   2   3   4   5  
1.2 d. Postopki arhiviranja in revizijske sledi so administrativno zahtevni:  1   2   3   4   5  
1.2 e. Pošiljanje originalne računovodske dokumentacije je težavno in v neskladju z 
Zakonom o računovodstvu:  1   2   3   4   5  
1.2 f. Pridobivanje vloge za upoštevanje DDV kot upravičenega stroška predstavlja 
administrativno oviro:  1   2   3   4   5  
1.2 g. Postopki javnega naročanja in pridobivanja ponudb niso celostno urejeni in so 
administrativno zahtevni:  1   2   3   4   5  
1.2 h. Dokazovanje posrednih pavšalnih / administrativnih stroškov z računi, predstavlja 
veliko administriranja in je zato lahko razlog za ne koriščenje:  1   2   3   4   5  
1.2 i. Delež časa, ki se porabi za administrativno in finančno poročanje je predolg:  1   2   
3   4   5  
1.2 j. Časovno obdobje od oddaje poročila, do pregleda poročila na kontrolni enoti je 
predolgo:  1   2   3   4   5  
 
2. Kako bi ocenili naslednje trditve povezane z organizacijsko strukturo kohezijske politike 
na nacionalni ravni. Pri čemer 1 pomeni, da se z trditvijo  ne strinjate in 5, z trditvijo se 
popolnoma strinjate; 
 
2a. Izvajanje posameznih instrumentov kohezijske politike po različnih ministrstvih je 
smiselno:  1   2   3   4   5  
2b. Izvajanje finančnih kontrol po različnih ministrstvih je smiselno:  1   2   3   4   5  
2c. Omejeno število zaposlenih, njihova nezadostna usposobljenost na nacionalni ravni ter 
težave pri ohranitvi osebja:  1   2   3   4   5  
2d. Težave pri vzpostavljanju sistemov informacijske tehnologije:  1   2   3   4   5  
2e. Nefleksibilnost v administraciji in prepočasne spremembe na državni ravni:  1   2   3   
4   5  
2f. Dolgi odzivni roki na uradne dopise, elektronsko pošto...;  1   2   3   4   5  
2g. Nesorazmerje med stopnjo nadzora in velikostjo projekta;  1   2   3   4   5  
2h. Zadostno in ustrezno seznanjanje izvajalcev projektov o administrativnih postopkih:  1   
2   3   4   5  
2i. Ustrezna pomoč in sodelovanje pri reševanju težav povezanih z administrativnim 
poročanjem (finančna in vsebinska poročila);  1   2   3   4   5  
 
3. Ocenite pomembnost spodnjih trditev. Pri čemer 1 pomeni, da je trditev ne pomembna 
in 5, da je trditev zelo pomembna; 
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3a. pravila in postopke med vsemi skladi, je potrebno poenostaviti, da bi dosegli višjo 
stopnjo črpanja, zmanjšali napake in povečali učinkovitost:  1   2   3   4   5  
3b. Obstaja visoka stopnja tveganja pri izvajanju zaradi kompleksnih pravil, ki jih morajo 
upravičenci poznati:  1   2   3   4   5  
3c. Bolj kot postopki so pomembni cilji in vsebina projekta:  1   2   3   4   5  
3d. Poveča naj se fleksibilnost posredniških teles pri obravnavi in kontroli operacij:  1   2   
3   4   5  
3e. Skrbniki pogodb naj v največji možni meri predstavljajo pomoč in podporo za pravilno 
izvedbo operacij in uveljavljanju upravičenih stroškov:  1   2   3   4   5  
3f. Na področju upravljanja s sredstvi EU je potrebno takšno upravljanje s človeškimi viri, 
ki bo zagotavljalo učinkovitost črpanja:  1   2   3   4   5  
3g. Pravočasnost in kakovost informacij o instrumentih, navodilih ter postopkih naj bo 
vedno v ospredju:  1   2   3   4   5  
3h. Potrebno je izvajanje finančnih kontrol »vse na enem mestu«:  1   2   3   4   5  
3i. Potrebno je zmanjšati velike časovne zamike med nastankom stroškov in povračilu le-
teh, s strani posredniških teles oziroma plačilnih organov:  1   2   3   4   5  
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PRILOGA 2: IZRAČUNI, TABELE IN GRAFIKONI – OPIS VZORCA IN  
REZULTATI RAZISKAVE 
 
I. Splošna demografska vprašanja 
Izpis iz sistema SPSS za spol, izobrazbo in delovno mesto: 
Statistics 
 Starost Spol 
N 
Valid 194 196 
Missing 2 0 
 
Spol 
 Frequency Percent Valid Percent Cumulative 
Percent 
Valid 
moski 78 39,8 39,8 39,8 
ženska 118 60,2 60,2 100,0 
Total 196 100,0 100,0  
 
Izobrazba 
 Frequency Percent Valid Percent Cumulative 
Percent 
Valid 
doktorat znanosti 50 25,5 25,5 25,5 
magisterij znanosti 28 14,3 14,3 39,8 
specializacija 8 4,1 4,1 43,9 
srednja 7 3,6 3,6 47,4 
univerzitetna 79 40,3 40,3 87,8 
visoka 16 8,2 8,2 95,9 
višja 8 4,1 4,1 100,0 












Valid   2 1,0 1,0 1,0  
administrativni kader 17 8,7 8,7 9,7 9% 
drugo 2 1,0 1,0 10,7 1% 
strokovni kader 58 29,6 29,6 40,3 30% 
vodstveni kader 100 51,0 51,0 91,3 52% 
znanstveni kader 17 8,7 8,7 100,0 9% 
Total 196 100,0 100,0  100% 
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Izpis iz sistema SPSS za dejavnost in obliko organizacije: 
 
Dejavnost 







Valid  zdravstveno in socialno varstvo 2 1,0 1,0 1,0 1,3% 
-1 40 20,4 20,4 21,4 
 gradbeništvo 12 6,1 6,1 27,6 7,7% 
informacijska tehnologija 14 7,1 7,1 34,7 9,0% 
kmetijstvo 2 1,0 1,0 35,7 1,3% 
proizvodnja 21 10,7 10,7 46,4 13,5% 
raziskovanje, razvoj, znanost in 
tehnologija 
60 30,6 30,6 77,0 
38,5% 
rudarstvo in predelovalne dejavnosti 5 2,6 2,6 79,6 3,2% 
šolstvo, izobraževanje 22 11,2 11,2 90,8 14,1% 
trgovina in druge storitvene 
dejavnosti 
11 5,6 5,6 96,4 
7,1% 
turizem 2 1,0 1,0 97,4 
1,3% 
zdravstveno in socialno varstvo 5 2,6 2,6 100,0 3,2% 
Total 196 100,0 100,0  100% 
 
Oblika organizacije 







Valid   2 1,0 1,0 1,0 
 D.D. 22 11,2 11,2 12,2 11,3% 
d.o.o. 62 31,6 31,6 43,9 32,0% 
drugo 19 9,7 9,7 53,6 9,8% 
društvo 4 2,0 2,0 55,6 2,1% 
s.p. 6 3,1 3,1 58,7 3,1% 
zavod 80 40,8 40,8 99,5 41,2% 
združenje 1 ,5 ,5 100,0 0,5% 
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Izpis iz sistema SPSS za regijo: 
 
Regija 







Valid -1 3 1,5 1,5 1,5 
 Goriška 7 3,6 3,6 5,1 3,6% 
Jugovzhodna 
Slovenija 
8 4,1 4,1 9,2 4,1% 
Koroška 7 3,6 3,6 12,8 3,6% 
Notranjsko-kraška 5 2,6 2,6 15,3 2,6% 
Obalno-kraška 11 5,6 5,6 20,9 5,7% 
Osrednjeslovenska 97 49,5 49,5 70,4 50,3% 
Podravska 29 14,8 14,8 85,2 15,0% 
Pomurska 12 6,1 6,1 91,3 6,2% 
Savinjska 11 5,6 5,6 96,9 5,7% 
Spodnjeposavska 5 2,6 2,6 99,5 2,6% 
Zasavska 1 ,5 ,5 100,0 0,5% 
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II. Vprašanja iz administrativnega vidika pri izvajanju projektov 
 
1. Ocenite naslednje trditve v povezavi z administrativnim poročanjem (1- z strditivjo se ne 
strinjam, 5- z trditivjo se popolnoma strinjam) 
1.1 Pravila 





1.1 a. Pravila strukturnih in kohezijskega sklada 
so zapletena, posledično so nejasna tudi pravila 
in navodila glede upravičenosti stroškov 
3 8 52 50 77 190 4,00 
1.1 b. Neenotne razlage pravil in zahtev glede 
upravičenosti stroškov, na ravni posredniških 
teles 
3 16 33 53 83 188 4,05 
1.1 c. Neenotna pravila glede pavšalnih / 
administrativnih stroškov 
2 12 42 50 80 186 4,04 
1.2 Poročanje   
1.2 a. Prezapleteni in prestrogi nacionalni 
postopki ter njihove pogoste spremembe tudi v 
času izvajanja projektov 
3 3 21 51 110 188 4,39 
1.2 b. Zahteva se preveč nepotrebnih informacij 
(npr. podvajanje podatkov,..) 
3 3 21 41 118 186 4,44 
1.2 c. Dokazovanje upravičenih stroškov  je 
zamudno in kompleksno 
4 8 20 45 110 187 4,33 
1.2 d. Postopki arhiviranja in revizijske sledi so 
administrativno zahtevni 
6 8 42 54 77 187 4,01 
1.2 e. Pošiljanje originalne računovodske 
dokumentacije je težavno in v neskladju z 
Zakonom o računovodstvu 
6 12 41 35 89 183 4,03 
1.2 f. Pridobivanje vloge za upoštevanje DDV kot 
upravičenega stroška predstavlja administrativno 
oviro 
9 11 43 39 82 184 3,95 
1.2 g. Postopki javnega naročanja in 
pridobivanja ponudb niso celostno urejeni in so 
administrativno zahtevni 
3 10 35 54 83 185 4,10 
1.2 h. Dokazovanje posrednih pavšalnih / 
administrativnih stroškov z računi, predstavlja 
veliko administriranja in je zato lahko razlog za 
ne koriščenje 
5 5 35 45 92 182 4,18 
1.2 i. Delež časa, ki se porabi za administrativno 
in finančno poročanje je predolg 
3 2 12 41 128 186 4,55 
1.2 j. Časovno obdobje od oddaje poročila, do 
pregleda poročila na kontrolni enoti je predolgo  






  106 
2. Kako bi ocenili naslednje trditve povezane z organizacijsko strukturo kohezijske politike 
na nacionlani ravni (1- z trditvijo se ne strinjam, 5- z trditivjo se popolnoma strinjam) 
Organizacijska struktura 





2a. Izvajanje posameznih instrumentov 
kohezijske politike po različnih ministrstvih je 
smiselno 
29 24 63 38 28 182 3,07 
2b. Izvajanje finančnih kontrol po različnih 
ministrstvih je smiselno 
35 34 49 32 31 181 2,94 
2c. Omejeno število zaposlenih, njihova 
nezadostna usposobljenost na nacionalni ravni 
ter težave pri ohranitvi osebja 
8 13 53 52 57 183 3,75 
2d. Težave pri vzpostavljanju sistemov 
informacijske tehnologije 
3 13 62 49 54 181 3,76 
2e. Nefleksibilnost v administraciji in prepočasne 
spremembe na državni ravni 
5 2 27 57 92 183 4,25 
2f. Dolgi odzivni roki na uradne dopise, 
elektronsko pošto... 
8 21 39 47 68 183 3,80 
2g. Nesorazmerje med stopnjo nadzora in 
velikostjo projekta 
4 8 44 50 76 182 4,02 
2h. Zadostno in ustrezno seznanjanje izvajalcev 
projektov o administrativnih postopkih 
18 24 73 44 25 184 3,18 
2i. Ustrezna pomoč in sodelovanje pri reševanju 
težav povezanih z administrativnim poročanjem 
(finančna in vsebinska poročila) 

















  107 
3. Ocenite pomembnost spodnjih trditev (1- trditev je nepomembna, 5- trditev je zelo 
pomembna) 
Trditve 





3a. pravila in postopke med vsemi skladi, je 
potrebno poenostaviti, da bi dosegli višjo stopnjo 
črpanja, zmanjšali napake in povečali učinkovitost 
0 1 12 22 149 184 4,73 
3b. Obstaja visoka stopnja tveganja pri izvajanju 
zaradi kompleksnih pravil, ki jih morajo 
upravičenci poznati 
0 5 17 66 98 186 4,38 
3c. Bolj kot postopki so pomembni cilji in vsebina 
projekta 
1 4 11 28 143 187 4,65 
3d. Poveča naj se fleksibilnost posredniških teles 
pri obravnavi in kontroli operacij 
0 2 17 37 126 182 4,63 
3e. Skrbniki pogodb naj v največji možni meri 
predstavljajo pomoč in podporo za pravilno 
izvedbo operacij in  uveljavljanju upravičenih 
stroškov  
1 0 13 38 133 185 4,58 
3f. Na področju upravljanja s sredstvi EU je 
potrebno  takšno upravljanje s človeškimi viri, ki 
bo zagotavljalo učinkovitost črpanja 
0 1 9 33 143 186 4,71 
3g. Pravočasnost in kakovost informacij o 
instrumentih, navodilih ter postopkih naj bo vedno 
v ospredju 
1 1 16 51 117 186 4,52 
3h. Potrebno je izvajanje finančnih kontrol »vse 
na enem mestu« 
5 5 28 45 103 186 4,27 
3i. Potrebno je zmanjšati velike časovne zamike 
med nastankom stroškov in povračilu le-teh, s 
strani posredniških teles oziroma plačilnih 
organov 
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1. Ocenite naslednje trditve v povezavi z administrativnim poročanjem (1- z strditivjo se 
ne strinjam, 5- z trditivjo se popolnoma strinjam) 
1.1 Pravila 






1.1 a. Pravila strukturnih in 
kohezijskega sklada so 
zapletena, posledično so nejasna 
tudi pravila in navodila glede 
upravičenosti stroškov 
1,6% 4,2% 27,4% 26,3% 40,5% 100,00% 4,00 
1.1 b. Neenotne razlage pravil in 
zahtev glede upravičenosti 
stroškov, na ravni posredniških 
teles 
1,6% 8,5% 17,6% 28,2% 44,1% 100,00% 4,05 
1.1 c. Neenotna pravila glede 
pavšalnih / administrativnih 
stroškov 
1,1% 6,5% 22,6% 26,9% 43,0% 100,00% 4,04 
1.2 Poročanje   
1.2 a. Prezapleteni in prestrogi 
nacionalni postopki ter njihove 
pogoste spremembe tudi v času 
izvajanja projektov 
1,6% 1,6% 11,2% 27,1% 58,5% 100,0% 4,39 
1.2 b. Zahteva se preveč 
nepotrebnih informacij (npr. 
podvajanje podatkov,..) 
1,6% 1,6% 11,3% 22,0% 63,4% 100,0% 4,44 
1.2 c. Dokazovanje upravičenih 
stroškov  je zamudno in 
kompleksno 
2,1% 4,3% 10,7% 24,1% 58,8% 100,0% 4,33 
1.2 d. Postopki arhiviranja in 
revizijske sledi so administrativno 
zahtevni 
3,2% 4,3% 22,5% 28,9% 41,2% 100,0% 4,01 
1.2 e. Pošiljanje originalne 
računovodske dokumentacije je 
težavno in v neskladju z 
Zakonom o računovodstvu 
3,3% 6,6% 22,4% 19,1% 48,6% 100,0% 4,03 
1.2 f. Pridobivanje vloge za 
upoštevanje DDV kot 
upravičenega stroška predstavlja 
administrativno oviro 
4,9% 6,0% 23,4% 21,2% 44,6% 100,0% 3,95 
1.2 g. Postopki javnega 
naročanja in pridobivanja ponudb 
niso celostno urejeni in so 
administrativno zahtevni 
1,6% 5,4% 18,9% 29,2% 44,9% 100,0% 4,10 
1.2 h. Dokazovanje posrednih 
pavšalnih / administrativnih 
stroškov z računi, predstavlja 
veliko administriranja in je zato 
lahko razlog za ne koriščenje 
2,7% 2,7% 19,2% 24,7% 50,5% 100,0% 4,18 
1.2 i. Delež časa, ki se porabi za 
administrativno in finančno 
poročanje je predolg 
1,6% 1,1% 6,5% 22,0% 68,8% 100,0% 4,55 
1.2 j. Časovno obdobje od 
oddaje poročila, do pregleda 
poročila na kontrolni enoti je 
predolgo  
1,6% 3,2% 17,1% 19,8% 58,3% 100,0% 4,30 
 
 
  109 
2. Kako bi ocenili naslednje trditve povezane z organizacijsko strukturo kohezijske politike 
na nacionlani ravni (1- z trditvijo se ne strinjam, 5- z trditivjo se popolnoma strinjam) 
Organizacijska struktura 





2a. Izvajanje posameznih 
instrumentov kohezijske 
politike po različnih ministrstvih 
je smiselno 
15,9% 13,2% 34,6% 20,9% 15,4% 100,0% 3,07 
2b. Izvajanje finančnih kontrol 
po različnih ministrstvih je 
smiselno 
19,3% 18,8% 27,1% 17,7% 17,1% 100,0% 2,94 
2c. Omejeno število 
zaposlenih, njihova 
nezadostna usposobljenost na 
nacionalni ravni ter težave pri 
ohranitvi osebja 
4,4% 7,1% 29,0% 28,4% 31,1% 100,0% 3,75 
2d. Težave pri vzpostavljanju 
sistemov informacijske 
tehnologije 
1,7% 7,2% 34,3% 27,1% 29,8% 100,0% 3,76 
2e. Nefleksibilnost v 
administraciji in prepočasne 
spremembe na državni ravni 
2,7% 1,1% 14,8% 31,1% 50,3% 100,0% 4,25 
2f. Dolgi odzivni roki na uradne 
dopise, elektronsko pošto... 
4,4% 11,5% 21,3% 25,7% 37,2% 100,0% 3,80 
2g. Nesorazmerje med stopnjo 
nadzora in velikostjo projekta 
2,2% 4,4% 24,2% 27,5% 41,8% 100,0% 4,02 
2h. Zadostno in ustrezno 
seznanjanje izvajalcev 
projektov o administrativnih 
postopkih 
9,8% 13,0% 39,7% 23,9% 13,6% 100,0% 3,18 
2i. Ustrezna pomoč in 
sodelovanje pri reševanju 
težav povezanih z 
administrativnim poročanjem 
(finančna in vsebinska 
poročila) 
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3. Ocenite pomembnost spodnjih trditev (1- trditev je nepomembna, 5- trditev je zelo 
pomembna) 
Trditve 





3a. pravila in postopke med 
vsemi skladi, je potrebno 
poenostaviti, da bi dosegli višjo 
stopnjo črpanja, zmanjšali 
napake in povečali učinkovitost 
0,0% 0,5% 6,5% 12,0% 81,0% 100,0% 4,73 
3b. Obstaja visoka stopnja 
tveganja pri izvajanju zaradi 
kompleksnih pravil, ki jih morajo 
upravičenci poznati 
0,0% 2,7% 9,1% 35,5% 52,7% 100,0% 4,38 
3c. Bolj kot postopki so 
pomembni cilji in vsebina 
projekta 
0,5% 2,1% 5,9% 15,0% 76,5% 100,0% 4,65 
3d. Poveča naj se fleksibilnost 
posredniških teles pri obravnavi 
in kontroli operacij 
0,0% 1,1% 9,3% 20,3% 69,2% 100,0% 4,63 
3e. Skrbniki pogodb naj v največji 
možni meri predstavljajo pomoč 
in podporo za pravilno izvedbo 
operacij in  uveljavljanju 
upravičenih stroškov  
0,5% 0,0% 7,0% 20,5% 71,9% 100,0% 4,58 
3f. Na področju upravljanja s 
sredstvi EU je potrebno  takšno 
upravljanje s človeškimi viri, ki bo 
zagotavljalo učinkovitost črpanja 
0,0% 0,5% 4,8% 17,7% 76,9% 100,0% 4,71 
3g. Pravočasnost in kakovost 
informacij o instrumentih, 
navodilih ter postopkih naj bo 
vedno v ospredju 
0,5% 0,5% 8,6% 27,4% 62,9% 100,0% 4,52 
3h. Potrebno je izvajanje 
finančnih kontrol »vse na enem 
mestu« 
2,7% 2,7% 15,1% 24,2% 55,4% 100,0% 4,27 
3i. Potrebno je zmanjšati velike 
časovne zamike med nastankom 
stroškov in povračilu le-teh, s 
strani posredniških teles oziroma 
plačilnih organov 
0,0% 0,0% 4,8% 14,0% 81,2% 100,0% 4,76 
 
 
